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Resumé 
Dette projekt har redegjort for kompleksiteten i at overholde EU´s grænseværdi for NO2, der på 
nuværende tidspunkt bliver overskredet uden at der er sket videre politiske tiltag. Det er fundet, at 
luftforurening er et alvorligt sundheds og miljøproblem, hvor der skal sættes massivt ind for at 
kunne mindske udledningen. Det er særligt trafik i København, der er mulighed for at skride ind 
over for fra dansk side. I manges øjne er ren luft-zoner den mest optimale løsning herpå.  
 
En effektiv indsats mod luftforurening skal ses som et komplekst problem, hvor mange faktorers 
sammenspil er med til at hæmme den samlede proces og effekt. Der skal innovative initiativer til, 
men de bliver hæmmet af krydspres mellem forskellige interesser og magtforhold. Der er set vilje til 
ren luft-zoner fra den tidligere miljøminister Ida Auken, men det tyder på at hun er fanget i et 
samspil af negative erfaringer, manglende indflydelse i forhold til Finansministeriet og et pres fra 
kommuner, befolkningen og miljøorganisationer om, at der skal ske noget snarest. Forskellige 
interesser bl.a. økonomiske, personlige og faglige, er med til at hæmme den danske implementering 
af direktiverne. Hvor i mod et bedre samarbejde kunne have været med til at fremme en effektiv 
implementering. Fra beslutningen træffes i EU til den når parkeringsvagten, der skal håndhæve 
lovgivningen er der en lang beslutningskæde, der bærer præg af mange kompromisser undervejs. 
Disse kompromiser kan være med til at gøre beslutningerne mindre effektive, hvilket er set i nogle 
af direktiverne, der skal reducere luftforurening. I den danske implementering har først 
embedsmænd en væsentligt rolle, og deres tolkning kan forgrene sig videre ned i kæden. 
Magtbalancen i mellem de involverede aktører er skæv, og aktører der udviser vilje til aktion kan 
hæmmes heraf. Overholdelse af grænseværdier kan bl.a. fremmes af miljøorganisationer, der gør 
opmærksom på problemet i pressen, så der lægges større pres på beslutningstagere og det kan 
fremmes af at de klager til EU-kommissionen.  
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1. Kapitel – Indledning  
1.1. Motivation  
Motivationen for dette projekt udspringer af et ønske om at arbejde med et aktuelt problemfelt, hvor 
der er inddragelse af miljø- og sundhedsaspekter, politiske beslutningsprocesser og regulering fra 
EU. Luftforurening er et komplekst problemfelt, hvor der i overensstemmelse med K2-praktik 
modulets krav, er mulighed for at undersøge virkemidler og strategier i miljø og udvikling. Dette vil 
blive gjort igennem teori og empiri, der giver grundlag for at vurdere virkemidler og strategier i 
forhold til problemer, kapacitet og udfordringer i planlægnings- og reguleringskomplekser.  
 
Igennem det sidste år har jeg taget to praktikophold – først et ophold på et regionskontor i 
Bruxelles, hvor jeg bl.a. havde mulighed for at følge Europa Parlamentets ENVI-udvalg (miljø, 
folkesundheds og fødevaresikkerheds udvalg) og derfor har jeg udviklet en naturlig interesse for 
EU's politik på området. Dernæst har jeg netop d. 31. januar 2014 afsluttet et semesters praktik hos 
Socialdemokraterne på Christiansborg, hvor jeg har fået et indblik i den danske implementering af 
lovgivning fra EU. Begge praktikophold har bragt mig til interessante konferencer vedrørende 
luftforurening, så jeg ser det som oplagt at kombinere dette emne med regulering og 
implementering på området. Konferencerne har i kombination med praktikstederne også udledt, at 
jeg har skrevet mindre artikler inden for området ”luftforurening og EU”. Udgangspunktet i dette 
projekt var at skrive om Folketingets rolle i forhold til at overholde EU´s luftkvalitetsdirektiv, men 
denne problemstilling har ændret sig en smule undervejs. 
 
I forhold til at luftforurening er et højaktuelt område, og at der lader til at være stor interesse fra 
mange sider herfor, så har en personlig undren (ligesom mange andre) over, hvorfor der ikke sker 
nogle afgørende initiativer på området. Der har i løbet af de senere år været mange debatter fremme 
– både med politikere som afsendere, miljøorganisationer og fra industriens side, og debatterne 
omhandler løsningsforslag og opråb om, at der er på tide at der sker nogle initiativer, der kan 
reducere luftforureningen.  
 
1.2 Problemfelt 
Luftforurening er et af tidens største sundhedsmæssige problemer der, ud over at være dyrt i 
omkostninger relateret hertil, også skader miljøet. Luftforurening kommer fra trafikken, 
afbrænding, kraftværker, skibe, industri osv. – der er mange kilder, og der er flere forskellige typer 
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stoffer, der forurener luften. Det er både partikler og luftgasser. En del af forureningen er 
grænseoverskridende, og den kan blæse fra land til land eller regionen til naboby. Selv på Arktis er 
der fundet forurenende partikler, der er blæst derop fra vejtrafik. EU er med til at regulere stofferne 
i luften, og det gøres ud fra flere forskellige direktiver, som medlemslandene selv står for at 
implementere. Dog er det ikke alle stoffer der har hverken grænseværdi eller målværdi, selvom de 
er bevidst skadelige.  
 
Der er mange aspekter og berøringsflader, når det kommer til menneskeskabt luftforurening - det 
være sig teknisk-videnskabelig, samfundsmæssig, psykologisk og politisk. Forureningen kan 
opfattes som en kæde af begivenheder, der stammer fra forureningens opståen og udslip over 
spredning og omdannelse til afsætning og effekter. Det er et globalt problem med en tidshorisont på 
mange hundrede år. Relationerne mellem den enkeltes handlinger og de sluttelige virkninger bliver 
svagere og svagere i takt med globaliseringen. Derfor er det nødvendig med politisk lovgivning. 
(Denstoredanske.dk, luftforurening)  
 
Der sker ifølge Torfing og Sørensen (2011, s. 25) er krydspres i den offentlige sektor imellem 
stigende forventninger til at løse problemer, såsom at skabe renere luft, samtidig med at der er 
begrænsede midler og ressourcer. Det er en kompleks opgave, der skaber stigende interesse for 
innovation. Den offentlige sektor står overfor såkaldte vanskelige problemer ”wicked problems” i 
takt med fremvæksten af risikosamfundet. Det dækker over komplekse problemer, der ikke kan 
løses ved hjælp af standardløsninger eller ved at kaste ressourcer efter dem. Det er ”ondartede” 
problemer, der er karakteriseret ved at de er svære at definere, at der er stor substantiel, strategisk 
og institutionel usikkerhed om hvorledes de bedst løses, at der er mange interessenter involveret og 
en stor risiko for konflikt (Koppenjan og Klijn, 2004). Det er sådan at luftforureningsproblemet er 
anskuet i dette projekt. Fællesnævneren for ”wicked problems” er, at problemerne efterspørger 
innovative vidensbaserede løsninger, der tager højde for problemernes kompleksitet samtidig med 
at de kombinerer nye og gamle virkemidler på en ny og anderledes måde.   
 
EU har stort fokus på rent luft til borgerne i medlemslandene og globalt. I 2013 var EU's årlige 
Green Week konferences tema ”Cleaner air for all”. Danmark er langt hen ad vejen et 
foregangsland i forhold til miljø og i forhold til implementering af direktiver fra EU. Men 
implementeringen af EU´s luftkvalitetsdirektiv har endnu ikke virket fuldt efter hensigten. Allerede 
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i 2007 udgav Miljøstyrelsen en rapport, der forudså at EU´s grænseværdi for PM10 ville blive 
overskredet i 2010. Til trods for det, skete der ikke noget politisk imellem 2007-2010 på området.  
Først da Det Økologiske Råd klagede til EU-kommissionen og fik medhold blev en 
lufthandlingsplan iværksat og grænseværdien har stort set været overholdt siden. I 2010 trådte 
grænseværdien for NO2 i kraft, og der er ikke siden sket noget nævneværdigt på området for at 
reducere overskridelsen. Dette er selvom den tidligere regering har søgt om udsættelse af 
overholdelsen i EU, og fået afslag herop. Det Økologiske Råd mener, at det kun er ved at stramme 
kravene i de danske miljøzoner, at grænseværdien kan opfyldes i 2015. Det er nu 2,5 år siden at 
Danmark fik afslag, og selvom der står i regeringsgrundlaget fra 2011 at der skal indføres ren-luft 
zoner, så er der ikke udsigt til at overskridelsen mindskes. Den tidligere miljøminister, Ida Auken, 
havde ikke held til at få implementeret luftforureningsdirektivet effektivt. Skal man tro flere 
mediers udlægning af den aktuelle regeringsrokade, så lover det ikke godt for regeringens grønne 
profil (Information, 4.2.2012, p. 6-7). Den nye miljøminister, Kirsten Brosbøl, spås at få det svært, 
da hun er ny og uerfaren – og den grønne omstilling frygtes at ryge endnu længere ned ad 
prioriteringslisten i regeringen. (ibid) 
 
Dette leder videre til problemformuleringen i projektet:  
Hvad er de miljømæssige og politiske udfordringer for Danmark i forhold til at implementere EU´s 
lovgivning, der skal reducere luftforurening? – Med særligt fokus på ren luft-zoner i København.  
 
Problemformuleringen vil blive udfoldet såvel i en teoretisk og empirisk behandling af 
implementeringsprocessen med tilhørende arbejdsspørgsmål. I den empiriske del vil der blive 
afdækket baggrund samt hvilke problematikker der opstår i forhold til at implementere EU´s 
luftforureningsreducerende lovgivning og i den teoretiske del vil der blive fokuseret på hvilke 
problematikker, der opstår i forbindelse med implementering af et såkaldt wicked problem i den 
offentlige sektor. Dette vil blive uddybet i metodeafsnittet.  
 
1.3 Afgrænsning 
Da dette projekt har et begrænset sideantal og tiden til at skrive det har været knap, har dette sat 
naturlige begrænsninger for, hvad der har været muligt at undersøge. Der ud over er luftforurening 
som beskrevet et meget bredt problem, der involverer mange sektorer, kilder og led, og det er 
undervejs blevet nødvendigt at afgrænse fra en stor del heraf, selvom det kunne have været relevant 
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for projektet. Fokus vil blive på Miljøministeriet, Miljøstyrelsen og Kommunerne som 
implementeringsorganisationer. Det vil også sige, at selvom Trafikministeriet, Trafikstyrelsen, 
Skatteministeriet osv. har andel i implementeringen, så vil de ikke blive behandlet videre i dette 
projekt.  
 
Grænseværdierne er afgrænset til EU´s grænseværdier, selvom også WHO har et mere restriktivt 
sæt grænseværdier. De vil blot blive nævnt kort. Det er alene EU´s tre direktiver på 
luftforureningsområder der vil få fokus, og med særligt fokus på luftkvalitetsdirektivet fra 2008, der 
fastsætter grænseværdier. Aftaler fra FN og andet vil ikke blive behandlet, selvom det er baggrund 
for en del af lovgivningen.  
 
Trængselskommissionen, der er nedsat efter at trængselsringen (eller betalingsringen, om man vil) 
blev droppet er kommet med nogle forslag såsom reoadpricing. Da dette ikke er blevet aktuelt er det 
heller ikke behandlet i dette projekt.  
 
Projektet bærer helt klar præg af de senere års politik på området. Det betyder, at selvom den 
tidligere VK-regering bærer en klar del af ansvaret for at der ikke er sket noget på området, så er det 
særligt den nuværende (SRSF-regeringen fra 2011) manglende effektive implementering, der er 
fokus på og vil blive analyseret.  
 
Der findes mange virkemidler for at reducere luftforurening. Det har været umuligt at afdække dem 
alle, og derfor er det særligt ren-luft zoner der vil blive analyseret på. Afgifter er fx også et 
virkemiddel, men vil ikke blive behandlet i projektet.  
 
Projektet kredser primært om Københavns Kommune, da det er her luftforureningsproblemerne er 
størst.  
 
1.4 Begrebsafklaring 
 Luftforurening: dækker over alle typer af luftforurening medmindre at andet er angivet.  
 EU´s luftforureningsreducerende lovgivning: dækker over NEC-direktivet, 
luftkvalitetsdirektivet og EURO-normer.  
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1.5 Baggrund og forståelsesramme 
Luftforurening anses af stort set alle som et sundhedsproblem, der koster mange liv og sygedage 
hvert år verden over. Det er videnskabeligt bevist. Det præcise antal er dog svært at udregne, da det 
er afhængigt af den enkelte beregning og hvad der er taget højde for. Der ud over er det svært at 
påvise en direkte årsagssammenhæng, da mennesker er påvirket af mange faktorer.  
 
1.6 Problemformulering 
Hvad er de miljømæssige og politiske udfordringer for Danmark i forhold til at implementere EU´s 
lovgivning, der skal reducere luftforurening? – Med særligt fokus på ren luft-zoner i København.  
 
1.7 Arbejdsspørgsmål 
 Empirisk:  
- Hvad er baggrunden for EU´s luftreducerende lovgivning?  
- Hvad er omfanget af luftforurening i Danmark?  
- Hvordan implementeres lovgivning i Danmark?  
- Hvad er ren-luft zoner og hvilken eventuel effekt ville de have?  
- Hvad mener implementeringskædens forskellige led at problemet er i en effektiv 
gennemførelse af ren-luft zoner i København?  
 Teoretisk: 
- Hvad er betingelserne for at innovation i den offentlige sektor accelerer?  
- Hvilke problematikker kan opstå i et ”wicked problem” såsom luftforurening?  
- Hvilke processer aktiveres i implementeringen af EU´s miljølovgivning?  
 
1.8 Metode 
Den første del af projektet har bestået af ”den undersøgende fase”, hvor det har været nødvendigt at 
tilegne sig en bred faglig viden (Olsen og Pedersen, 2003:152) Opstarten af projektet har involveret 
en dybdegående litteratursøgning, der har kunnet underbygge problemfeltet, problemformulering og 
arbejdsspørgsmål. Litteraturen består af primær og sekundær litteratur, videnskabelige artikler, 
hjemmesider, debatindlæg, avisartikler og uddybende pdf-brochurer fra aktører og myndigheder, 
der er involveret i implementeringen. En del empiri er samlet fra egne noter fra EU´s årlige Green 
Week 2013 i juni i Bruxelles ”Cleaner Air For All”, og Det Økologiske Råds konference ”Hvordan 
skal luftkvaliteten forbedres?” der blev afholdt d. 9. okt. 2013 på Christiansborg. Egne noter har 
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været suppleret med powerpoint-shows fra de pågældende oplægsholdere. Det empiriske belæg 
baserer sig endvidere på deltagerbaseret observationer fra praktik, hvor overværelser af 
udvalgsmøder, har været en del af dagsordenen. Det har dog ikke været muligt at overvære 
miljøudvalgsmøder, men andre beslutningsprocesser er iagttaget og har været med til at give en 
forståelsesramme for hvordan denne type implementering kan foregå. 
Første del af projektet bygger på forforståelsen ”at der ikke er sket nogle særlige initiativer politisk 
for at forbedre luftkvaliteten” og en redegørende forklaring af det problematiske område.  
 
Andel del af projektet består af ”den forklarende fase”, der teoretisk trækker på 
implementeringsteori. Først anvendes Torfing og Sørensen til definition af ”wicked problem”, og 
dernæst til at forklare hvilke hindringer og drivkræfter, der kan forekomme i innovation i den 
offentlige sektor. Torfing og Sørensen er begge professorer på RUC inden for demokratisk 
netværksstyring.  Derefter anvendes Søren Winther og Vibeke Lehmanns bog ”Implementering af 
politik” fra 2008 til at forklare, hvad der kan begrænse en effektiv implementering i den offentlige 
sektor. Winther er forskningsprofessor ved SFI og Lehmann er professor på AU. Afslutningsvis 
trækkes der på en Dorthe Sindbjerg Martinsen, professor statskundskab KU, der har lavet en 
analyse i 2013 af Danmarks implementering af EU-miljø-lovgivning med udgangspunkt i 
habitatdirektivet. Implementeringen kan åå mange områder kan sammenlignes med dette projekts 
problematik. Winther og Martinsen trækker på samme teoretikere, der er fra den klassiske 
implementeringsteori og er såkaldte ”top-down” forskere.  
Teorien vil blive sammenholdt med empirien fra første del af projektet, og dette munder ud i en 
analyse og afslutningsvis en konklusion på baggrund heraf. Baggrunden for at lade teorien komme 
til sidst er, at det er fundet nødvendigt at forklare optakten til problematikken, og benytte teorien 
som forklarende redskab efterfølgende.  
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Opbygningen af projektet: 
 
(Figur 1: Egen model, 2014) 
 
Fra empirien starter i kapitel 2 vil hvert kapitel blive indledt med en kort præsentation i forhold til 
hvorfor at stoffer er medtaget og det vil blive afsluttet med en opsummering, der kan ses som en 
form for delkonklusion og opmærksomhed på kapitlets vigtigste pointer.  
 
1.9 Kildekritik 
Meget af beskrivelsen af EU er taget fra EU´s eget materiale, der må antages at være pro-EU og 
beskriver fx miljølovgivning mere positivt, end andre kilder måske ville beskrive det. For at 
imødekomme dette er det gjort klart, når det eksempelvis er EU-kommissionen der udtaler, hvor 
nødvendigt det er med grænseoverskridende samarbejde for at bekæmpe miljøproblemer.  
 
Den udvalgte implemteringsteori er af den klassiske linje, og forskerne er såkaldte ”top-down” i 
modsætning til ”bottom-up” forskere. Det er to hovedretninger inden for implemteringsteorien, og 
der har hersket en del debat mellem retningerne. Top-down-forskere fokuserer mest på 
enkeltprogrammer og de aktører der har været involveret i iværksættelsen, og det er særligt 
koncentreret om aktører øverst i hierarkiet. Bottom-up-forskere vil mene, at der overses bl.a. et 
væsentligt træk om samspil mellem involverede aktører, der ikke er betinget af lovgivning, og 
kredser om såkaldte ”markarbejdere”. (Politica, nr. 17, 1985) 
1. del  
Empiri 
Videnskabeligt 
perspektiv 
 Lovgivning 
 Politiske udfordringer 
Diskussion med 
aktørers perspektiver 
2. del  
Teori 
Teori  
Analyse 
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2. Kapitel - Luftforurening, negative konsekvenser og forklaringer 
2.1 Indledning 
Dette afsnit skal redegøre for den sundheds- og miljømæssige problematik, der findes i forhold til 
implementeringen af EU´s direktiver, der skal reducere luftforurening. 
Først vil det blive gennemgået, hvorfor at luftforurening er et problem og hvad begrebet dækker 
over samt de negative helbredseffekter heraf. Dette for at give en bedre forståelse af problemets 
omfang og karakter. Dernæst vil EU´s grænseværdier og udledende kilder til luftforurening blive 
gennemgået for at redegøre for, hvor problematikkerne finder sted. Afslutningsvis i kapitlet vil 
kompleksiteten vedrørende luftforening blive gennemgået. Kapitlet skal gerne give en 
baggrundsforståelse af luftforurening.  
 
2.2 Negative konsekvenser ved luftforurening  
Luftforurening er skadeligt for både sundhed, miljø og samfundets økonomi. Farligheden er 
afhængig af, hvilke stoffer der er i luften, og i hvilke mængder de forekommer. Folk, der i forvejen 
har problemer med vejrtrækning og blodkredsløbet, er særligt udsatte for at blive påvirkede af 
luftforurening. Miljøministeriet skriver, at forurening med partikler er det største problem for vores 
sundhed.(mst.dk, 2011: Hvad er luftforurening) 
 
I 2013 er der kommet en rapport fra DCE
1
, der har beregnet at ca. 540 for tidlige dødsfald om året 
kan relateres direkte til luftforurening. Det tal er alene er indenfor København og Frederiksbergs 
Kommune. Tallene er baseret på beregninger uden de ultrafine sodpartikler, der skønnes at være de 
værste, så i realiteten er tallet langt højere. (Det økologiske råd, 25.6.3013: Luftforurening dræber) 
Der er anslået af DMU
2
 i 2011, at cirka 3400 danskere dør om året som følge af luftforurening, og 
på europæisk plan er det 600.000 mennesker (Ingeniøren, 25.6.2013).  88 % af de for tidlige 
dødsfald i hovedstadsregionen menes at skyldes kilder uden for området. Jørgen Brandt, der er 
seniorforsker ved DCE oplyser, at det i de sidste 10-15 år er gået den rigtige vej i forhold til 
dødstallet fra luftforurening og at det skyldes europæisk regulering heraf. (DR.dk/Nyheder, 
24.6.2013)  
                                                 
1
 Aarhus universitet – Center for miljø og energi (tidligere DMU) 
2
 Nu: DCE – tidl. Danmarks Miljøundersøgelser 
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Professor Steffen Loft (Folkesundhedsvidenskab, KU) fortæller på konferencen d. 9. Okt. 2013, at 
den seneste forskning har vist sammenhæng mellem luftforurening og sukkersyge, KOL, 
blodpropper, astma og kræft. Det er bl.a. påvist at mødre, der har boet i forurenede områder, føder 
mindre børn end mødre, der ikke har været udsat på samme måde. Han fortæller, at i 2012 har 
WHO klassificeret diesel som kræftfremkaldende, og nu er også byluft ved at blive klassificeret. 
(VMJ noter) 
 
 
Figur 2: Kilde: MST 2013, Christian Lange Fogh (MST, aug. 2013, Ren luft I byerne – ultrafine 
partikler) 
 
Ovenstående figur 2 viser luftforureningen med ultrafine partikler, der blandt andet stammer fra 
industrien, biler og brændeovne. Det er ved hjælp af forskellige forsøg vist, at konsekvenserne har 
negative helbredskonsekvenser for mennesker.  
 
Natur og miljø påvirkes også af luftforurening. Særligt kvælstofudledning er skadeligt for naturen, 
og her står landbruget for 97 % af udledningen i Danmark. Det kommer fra stalde og dampe fra 
gødning og afgrøder, og er med til at forstyrre økosystemets balance. De synlige konsekvenser er 
uklart vand, iltsvind og store mængder alger. Skove, søer og enge bliver ligeledes påvirket af 
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luftforurening, og her er typer af planter, vejret og jordbunden med til at afgøre betydningen af 
forureningen (www.mst.dk, 2011: Hvad er luftforurening). Luftforurening beskadiger endvidere 
økosystemer gennem overdreven nitrogenforurening og syreregn. Det giver skader på afgrøder og 
bygninger (EU: 18.12.2013: Miljø: Ny politik giver frisk luft til Europa) 
 
De samfundsøkonomiske konsekvenser af luftforurening er beregnet, ud fra DCEs rapport (2013), 
til at være 12 milliarder kroner om året for eksterne omkostninger, hvoraf de fire milliarder alene er 
Københavns og Frederiksbergs udgifter (DCE, nr. 64). 
 
2.3 Hvad er luftforurening?  
Luftforurening består af mange forskellige stoffer. Det kan være: 
 SO2 (svovldioxid): Farveløs gas fra afbrænding af kul og olie fra kraftværker. Er 
medvirkende til luftvejsproblemer og ”sur-regn”, der er skidt for miljøet. Er faldet markant 
de sidste 20 år.  
 CO (kulmonoxid): Giftig gasart fra benzinbiler, opvarmning af boliger og industri. Bliver 
omdannet i atmosfæren til CO2. CO irriterer luftveje i fx tunneler og bilkøer, da det hæmmer 
blodets optagelse af ilt.  
 O3 (ozon): Giftig gas nær jorden, og beskyttende lag mod ultraviolette lys 15-20 km oppe 
over jorden. Gennemgås længere nede.  
 NOxére (kvælstofdioxider eller nitrogenoxider): Skadelig gas, der gennemgås længere nede.  
 Tjærestoffer PAH (polycykliske Aromatiske Hydrocarboner): Stoffer, der stammer fra 
afbrænding af træ og diesel. Der er 15, der er vurderet som værende sundhedsskadelige, da 
de hæmmer immunforsvar, er hormonforstyrrende, skader DNA og kan give kræft.  
 VOC (flygtige organiske forbindelser): Omfatter alle slags flygtige forbindelser – både 
naturlige og menneskeskabte fra fx træer, men også bilmotorer og brændeovne. VOC kan 
danne O3 i luften nær jorden og give luftvejssymptomer samt være kræftfremkaldende.  
 Partikler: Mikroskopiske støvkorn, der vil blive gennemgået nedenfor.  
(dinhverdag.astma-allergi.dk/luftforurening/hvilkestofferforurener) 
 
2.4 Partikler 
Partikler er små samlinger af faste stoffer eller små dråber af væske. De kan også forekomme i faste 
partikler med en væskefilm udenom eller være små samlinger af flydende eller faste partikler. 
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Størstedelen af partikelforurening af i Danmark kommer med vinden fra det øvrige Europa eller er 
lokalforurening fra især trafik (biler og skibe) og opvarmning af boliger gennem brændeovne. 
Partikelforurening er typisk fra partikler, der er et resultat af vores levevis. De hører ikke naturligt 
hjemme i vores miljø samtidig med at de er sundhedsskadelige, da de er så små, at de transporteres 
dybt ned i lungerne, hvor de beskadiger lungevævet og/eller optages direkte i lungevævet eller 
blodbanen. Dette kan medføre hjerte-kar-sygdomme, astma og kræft. De små partikler kan 
transporteres helt ud i de mindste lungeblærer (aveolerne) og derfra ud i blodbanerne, og de kan 
fungere som transportør af sundhedsskadelige stoffer der optages i kroppen (Ole Hertel m.fl., 2009, 
p. 10-11) Partikler har forskellige størrelser og former og opdeles i en række størrelsestyper. 
Partikler, der er mindre end 0,1 μm, kaldes ultrafine partikler. Partikler, der er mindre end 2,5 μm, 
kaldes fine partikler, og partikler, der er større end 2,5 μm, kaldes grove partikler. Partiklerne 
kommer fra forskellige kilder, og de kilder, der udleder partikler direkte til luften kaldes primære 
partikler, hvor imod der også findes sekundære partikler, der stammer fra udledning af luftarter, 
som via kemiske og fysiske processer i atmosfæren fører til dannelse af partikler (Ole Hertel, 
2009:15-17 ) 
 
Negative helbredseffekter ved partikler  
Partikler ses som den sundhedsmæssige vigtigste del af luftforurening, og påvirker helbredet på 
flere måder. Inden for luftforurening tales der om korttids- og langtidseffekter. Forskellen i 
størrelsen på partikler og i partiklernes kemiske sammensætning har indflydelse på graden af skader 
i lunger og kredsløb. De fine partikler er de farligste, og grove partikler opfanges nemmere af 
kroppens forsvarsmekanismer.  
Nedenfor vises figur 3 med korttids- og langtidseffekterne ved påvirkning af partikler. 
 
(Figur 3, Ole Hertel m.fl, 2009:74) 
 
Helbredet påvirkes af partikler ved at 
forårsage betændelsesreaktioner og 
såkaldt oxidativt stress, der ses ved et 
overskud af frie iltradikaler (Reactive 
Oxygen Species, ROS) i forhold til 
antioxidanter i cellerne, hvilket fører 
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til en forværring af astma, andre lungesygdomme og formentligt kræft. Hvis partiklerne trænger fra 
lungerne over i kredsløbet, kan de udløse betændelsesreaktioner andre steder i kroppen, især i 
blodbanen. Dette menes at være medvirkende til åreforkalkning og blodpropper, især i hjertet (Ole 
Hertel, 2009:75) Der anvendes målinger af biomarkører (mængden eller effekten af 
partikelforureningen målt i blodprøver eller urin, eller målinger af mængden af stoffer, som er 
dannet ved kroppens nedbrydning af partikler) og skader på arvematerialet, fx brud på DNA-
strengene eller ændringer af DNA baser, der er forårsaget af frie iltradikaler. Skader på 
arvemateriale er særlig kritiske, da de bl.a. kan være forstadier til kræft. Undersøgelser udføres ofte 
på hvide blodlegemer, da det er dem, der tidligst kommer i kontakt med de partikler, der er optaget i 
kroppen. Flere danske undersøgelser har vist, at en eksponering for fine og ultrafine partikler har en 
effekt på de hvide blodlegemer, og at partiklerne dermed har en effekt i blodbanen (Ole Hertel, 
2009:76) 
 
 
Figur 3: (Clean air brochure, 2012:2) 
 
Figur 3 illustrerer partiklerne inddelt efter størrelse, og hvor langt de trænger ned i lungerne, som 
beskrevet ovenfor. Nogle af de mindste partikler (PM0,1 og mindre) består af sodpartikler, der 
stammer fra ufuldstændig forbrænding såsom dieselmotorer og brændeovne. I Centraleuropa 
stammer de fleste fra dieselbiler uden filter, og i Nordeuropa er flest fra brændefyring. 
Sodpartiklerne kan transporteres til Arktis, hvor de lægger sig på isen, der ikke længere kan 
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reflektere så meget sollys, men i stedet absorberer sollyset, således at isen opvarmes og begynder at 
smelte. Sodpartiklerne skønnes at være ansvarlige for op mod 50 % af temperaturstigningen i 
Arktis. (clean air, 2012:2) 
 
2.5 Luftforurenende gasser 
Kvælstotfdioxiderne NO og NO2, samt deres sum NOx stammer hovedsageligt fra trafik og 
kraftværker. NO2 (nitrogendioxid) er en luftvejsirriterende og skadelig gas, der øger risikoen for 
luftvejslidelser. NOx (nitrogenoxid) dannes ved forbrænding under høj temperatur i for eksempel 
dieselmotorer. NOx fra dieselmotorer består hovedsageligt af NO (nitrogenmonooxid) og i mindre 
grad af NO2. Men i gadeluft vil en del af NO reagere med jordnær ozon og danne NO2. Jordnært 
ozon er en sekundær forurening, der er dannet ved fotokemiske reaktioner. Ozon øger risikoen for 
luftvejsinflamation-, lidelser og nedsat lungefunktion. (clean air, 2012:3)  
 
2.6 EU's grænseværdier  
 
Figur 5: (clean air, 2012:3) 
 
Figur 5 viser EU´s grænseværdier, der er fastsat i luftkvalitetsdirektivet 2008, for de ovenstående 
forureningskilder. PM0,1, der er de farligste ultrafine partikler har ikke en grænseværdi i EU.  
PM10 har to grænseværdier der har været gældende siden 2005. Den ene tager udgangspunkt i 
årsgennemsnittet, og den anden i døgnmiddelværdien. PM2,5 er en målværdi for årsgennemsnittet, 
der har gjort sig gældende siden 2010. Først i 2015 bliver grænseværdien bindende for PM2,5. 
(DMU, AU: Niveauer og tendenser: partikler) NO2 har en fastsat grænseværdi fra 2008, i mens der 
ikke findes grænseværdier for NO alene, selvom der i atmosfæren sker en omdannelse til 
sundhedsskadeligt NO2. Fra 2010 er det fastlagt, at grænseværdien for NO2 højst må overskrides 18 
pr. år. Grænseværdien for årsgennemsnittet overskrides flere steder i København, fx Jagtvej. NOx 
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har en grænseværdi fra 2001, der skal beskytte plantevækst i landområder, og de danske målinger er 
langt under denne værdi. Tendensen er, at emissioner af NOx fra benzindrevne biler bliver 
reduceret efterhånden, som der kommer katalysatorer på flere biler. Niveauet af NO er blevet 
reduceret siden begyndelsen af 1990´erne, og der kan konstateres et svagt fald i NO2, dog er 
reduktionen ikke så stor, da dannelsen af NO2 i gaderum er væsentligt begrænset af manglen på 
ozon. (DMU, Institut for miljøvidenskab, AU: Oversigtsside om kvælstofoxider NO, NO2 og NOX ) 
 
Ozon (O3) dannes i atmosfæren ved påvirkning af sollys af kvælstofoxider og organiske gasser. 
Hovedkilderne er industri og trafik, selvom en stor del også stammer fra naturlig oprindelse. I 
Danmark er størstedelen af koncentrationerne, der måles af udenlandsk oprindelse, og forekommer 
på landet og i bybaggrunden, og særligt når det er varmt. O3 nedbrydes af NO fra trafikken i 
gadebilledet. O3 er en giftig luftart, der er medvirkende til luftvejsproblemer og skader på 
plantevækst.  I direktivet fra 2008 er det fastlagt, at O3 ikke har en grænseværdi, men en målværdi 
og langsigtede målsætninger på baggrund af, at den er domineret af grænseoverskridende 
forurening, der skal nås på fælleseuropæisk basis (DMU, AU: Oversigtsside om ozon (O3)) 
 
Thomas Ellemann (DCE) oplyser på konference 9. okt. 2013 at det vigtigste direktiv for deres 
beregninger er EU´s luftkvalitetsdirektiv fra 2008. Det fastsætter grænseværdierne for, hvad der er 
behov for at overvåge, og hvordan det skal ske. Han påpeger, at der er mange partikler, og at der er 
mange slags kemi, og derfor er der mange former for målinger. Angående de grove partikler PM10 
har der været et fald. Det kan for eksempel ses på H.C. Andersens Boulevard, efter der er anlagt 
asfalt med slagger. De første målinger på PM2,5 er fra 2007 og måleperioden er derfor ikke lang nok 
til at drage konklusioner, men indtil videre er der et lille dog usikkert fald. Han fortæller, at der for 
de ultrafine partiklers vedkommende, er der stor forskel på, i hvilken højde de måles. Der er set et 
fald, der skyldes lokale kilder såsom regulering af udstødning. Endvidere er forureningen med bly 
fra benzin nærmest fjernet, og det gælder for mange andre tungemetaller også. Sammenfattende 
konkluderer han, at Danmark stort set overholder EU´s krav, men at der stadig er konsekvenser for 
sundheden, også når vi er under grænseværdien fra EU. En stor del af Danmarks luftforurening 
blæser til Sverige, og på grund af den grænseoverskridende forurening er det vigtigt med EU og FN. 
Den internationale og nationale regulering har allerede reduceret udledningerne. (VMJ noter)   
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2.7 Hvor stammer luftforurening fra?  
Luftforurening stammer fra mange kilder. Det er ikke alt sammen menneskeskabt, men de store 
problemer i blandt andet byer er menneskeskabte. I Danmark kommer luftforurening primært fra 
køretøjer, skibe, fritidsfartøjer, brændeovne og kedler, fra virksomheder og energiproduktion. 
Brændstoffer, der bruges til at skabe energi, såsom dieselolie, benzin, kul, træ og halm udleder en 
række stoffer, når de forbrændes. Det er blandt andet svovl, kvælstofdioider og partikler. Nogle 
stoffer er skadelig og andre bliver skadelige, idet de reagerer kemisk med hinanden og danner nye 
skadelige stoffer. (mst.dk: Hvor kommer luftforureningen fra?)  I København er det ikke-industriel 
forbrænding (primært brændeovne og kedler), der står for 2/3 af lokale udledninger og det er 
efterfulgt af vejtrafik med ¼. (DCE, Nr. 64: Sundhedseffekter og relaterede eksterne omkostninger 
af luftforurening i København)  
 
Figur 6 viser fordelingen af luftforurening i København.  
 
 
Figur 6: (MST, Christian Lange Fogh,2013:6) 
 
I København er en række kilder med til at forurene. Kilderne er: 
 Menneskeskabte; trafik, kraftværker, boligopvarmning, skibe. 
 Naturlige kilder; skovbrand, pollen, saltpartikler fra havet, sand fra Sahara m.fl.  
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Nedenstående figur 7 illustrerer forskellige kilder til luftforurening. Den viser: 
 Det naturlige bidrag (grøn): ikke-menneskeskabte aktiviteter som optræder i forbindelse 
med høje vindhastigheder. Det kan være jordstøv, salt osv.  
 Det regionale bidrag (blå): kilder fra Danmark og udlandet. Menneskeskabt forurening fx 
fra landbrug, skibe og industri.  
 Bybaggrundsbidrag (sort): kilder i byen, fx trafik, brændeovne, arbejdsmaskiner samt det 
regionale bidrag, der er kilder uden for byen.  
 Gadebidrag (røde toppe): lokal trafik, fx udstødningsgas, bremsestøv og asfalt samt fra 
kilder i bybaggrunden. (KK, ren luft plan, 2013:8) 
 
 
Figur 7: (KK ren luft plan, 2013:8) 
 
Det grønne og blå niveau viser et baggrundsniveau dannet af naturlige og fjerntransporterede 
partikler. Det er svarende til den luftforurening, som folk på landet typisk udsættes for. Det sorte 
niveau viser den generelle luftforurening i byerne fra deres eget bidrag, og endelig ses den 
udledning der sker ved en trafikeret gade. Figuren viser altså at der er markant mere forurening i 
byen, og særligt ved trafikerede veje. (Ibid: 8-9) 
 
Luftforurening er særligt kompliceret, da det stammer fra mange forskellige kilder. Det største 
bidrag er fra forbrænding af olie, gas og kul, der bruges til at producere energi og elektricitet. 
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Udslip fra køretøjer har stor betydning, da de opstår i lav højde og ofte lukkede gaderum, hvor 
spredning samt fortyndning ikke er optimal. Udslip fra landbrug og industri har også betydning. 
Kilderne er både lokale i byen og uden for byen. (Ibid: 9) 
 
Opsummering 
Luftforurening er et problem, der påvirker samfund, økonomi, miljø og sundhed negativt. Det er det 
største problem, vi har i forhold til vores sundhed og det antages, at 3400 danskere dør for tidligt 
hvert år på den baggrund. 88 % af Københavns luftforurening antages at være blæst ind fra andre 
steder. WHO har i 2012 klassificeret diesel som kræftfremkaldende, og også byluft er i gang med at 
blive klassificeret. Det er særligt de mindste ultrafine sodpartikler, der er skadelige, da de trænger 
længst ud i blod og celler. Den seneste forskning har vist en sammenhæng mellem luftforurening og 
mindre fødselsvægt.  
 
Luftforurening består af partikler og gasser. Partiklerne blæser ind, og produceres lokalt fra dieselos 
og brændeovne. Der ses både korttids- og langtids effekter i helbredet af partikelforurening. 
Partikler er inddelt i størrelser efter grove, fine og ultrafine. De luftforurenende gasser består af NO 
+ NO2, der giver NOx. Det stammer særligt fra trafik og kraftværker - og opleves på gader. 
Grænseværdier for luftforurening er reguleret af luftkvalitetsdirektivet fra 2008. De grove partikler 
har en grænseværdi, de fine partikler har en målværdi (fra 2015 en grænseværdi) og de ultrafine 
partikler har ikke en grænseværdi eller målværdi. NO, der dannes til det skadelige NO2 har ikke en 
grænseværdi, men det har NO2. Den bliver overskredet i København. NOx fra benzinbiler reduceres 
gradvist i takt med flere katalysatorer. O3 har en målværdi.  
 
Danmark overholder stort set EU´s grænseværdier, men til trods for det, så er der stadig mange 
dødsfald. Den mest forurenede luft forekommer i byerne, og primært i tæt indesluttede gader. 
Luftforurening stammer fra mange kilder, hvilket også betyder, at der er mange forskellige sektorer 
ind over. Under de forskellige sektorer kan også være forskellige krav, der skal indfries – for 
eksempel indenfor transportsektoren er der forskel på busser, knallerter, benzin og diesel. En stor 
del af forureningen foregår udenfor de danske grænser, og her er det vigtig med en international 
regulering – både for ikke at lide af andre landes forurening - og for ikke at forvride 
konkurrenceevnen i Danmark. 
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3. Kapitel - Miljølovgivning 
3.1 Indledning 
Dette afsnit vil redegøre for baggrunden for EU´s miljøpolitik. Det er med henblik på en historisk 
kontekst samt en forståelse af, hvorfor reguleringen af luftkvalitet er udformet, som den er.  
Afsnittet indeholder baggrunden for miljølovgivning i EU og i forhold til luftforurening. De 
direktiver, der benyttes til at regulere luftkvaliteten vil blive gennemgået og afslutningsvis vil den 
danske procedure for implementering af direktiver gennemgås.  
 
3.2 Baggrund for EU's miljølovgivning 
EU's miljølovgivning er bygget på et princip om, at miljøspørgsmål i sig selv er grundlæggende 
emner, der overskrider politiske grænser. Derfor anses et samarbejde mellem EU-lande, EU og 
resten af verden som vigtigt for at kunne takle udfordringer såsom tørke, oversvømmelser, trusler 
mod natur og biodiversitet samt forurening (og herunder luftforurening). Det grundlæggende formål 
med EU's miljøpolitik er at udvide naturkapitalen, fremme en effektiv økonomi med henblik på 
ressourcer og at beskytte personers helbred. En europæisk miljøstrategi er med til at skabe lige 
konkurrencevilkår i mellem virksomheder. Kommissionen skriver, at for at fremtidige generationer 
ikke mister den arv, som de har krav på, så skal der ske en samlet handling, der involverer både EU, 
nationale, regionale og lokale myndigheder, virksomheder, ngo´er og enkelte personer. Samtidig 
kræver det også, at der involveres internationale partnere, så der kan tages handling på globalt 
niveau. (EU,Jan 2013: Miljø, Et sundt og bæredygtigt miljø til de kommende generationer: 3)  
 
Udfordringerne i europæiske miljøpolitik har ændret sig fra genopretning til forebyggelse, når det 
angår miljømæssige konsekvenser ved politikker og finansieringsbeslutninger. Dog erkender 
Kommissionen, at det fortsat er problematisk at gennemføre politikkerne. (EU, jan 2013,p. 3-4) 
Ifølge Christian Ege, fra Det Økologiske Råd, var EU´s miljø- og energipolitik ret svag frem til 
slutningen af 1980´erne. Dengang var USA og Japan mere progressive end EU på flere felter, men i 
takt med at EU´s traktat blev ændret ad flere omgange fik EU-parlamentet mere indflydelse, og i 
løbet af 90´errne og 00´erne var parlamentet præget af et flertal, der var relativt optagede af miljø 
og bæredygtighed. Efter valgene i 2004 og 2009 er dette flertal dog skiftet, og det er ikke længere 
givet, at parlamentet trækker EU-lovgivningen i en grønnere retning. (Det økologiske råd: EU og 
miljøet, 2013:3) 
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EU-Kommissionen skriver, at miljømæssige og økonomiske overvejelser er to sider af samme sag. 
Ved at gøre økonomien mere grøn reduceres miljømæssige udgifter via en mere effektiv brug af 
ressourcer, mens nye miljøvenlige teknologier og teknikker skaber arbejdspladser, giver økonomien 
et løft, og styrker den europæiske industris konkurrencedygtighed. Strategien Europa 2020 omfatter 
en effektiv udnyttelse af naturressourcer, som et af de vigtigste elementer der anerkender, at 
miljøpolitikken kan hjælpe med at gøre Europa til en vidensbaseret og ressourceeffektiv økonomi. 
(EU, 2013:4) 
 
3.3 Udvikling af miljølovgivning 
Beslutningsprocessen foregår i et demokratisk organiseret system, og inden der udarbejdes et 
forslag, iværksætter EU-Kommissionen uddybende høringer, der giver nationale myndigheder, 
ikke-statslige organisationer, miljøeksperter og den almindelige offentlighed mulighed for at 
udtrykke deres synspunkter. Det har flere formål – både at klarlægge de givne problemstillinger og 
at hjælpe hovedinteressenter med at udvikle en ejerskabsfornemmelse, så de bakker op om 
lovgivningen. (EU, 2013:5) 
 
Der er siden 1970´erne vedtaget over 200 EU love for at beskytte miljøet. De skal dog anvendes og 
håndhæves for at have betydning for miljøet. Det er en kompleks opgave at gennemføre det 
vedtagne på en effektiv måde, da de forskellige opgaver udføres af forskellige grupper. Det spænder 
over nationale inspektører og domstole til ngo´er og borgere, der gør brug af deres 
deltagelsesrettigheder. Det har negative konsekvenser hvis lovgivningen ikke gennemføres, og det 
kan undergrave grundlæggende miljømål, skade sundhed og skade erhvervslivet, hvis der opstår 
usikkerhed vedrørende reguleringer og forskrifter, og at de vedtagne standarder anvendes forskelligt 
i EU.(Ibid:6) 
 
Gennemførelse af lovgivningen er EU-landenes ansvar. Kommissionen kan anlægge sag mod en 
medlemsstat ved Domstolen, hvis lovgivningen ikke gennemføres korrekt. Overtrædelsessager skal 
lægge et pres på at finde en løsning, og hvis der er gentagelser, kan det ende med en bøde. Rettens 
vej er dog den sidste udvej, skriver Kommissionen. Det vægtes højt at hjælpe landene med en 
effektiv gennemførelse, og det kan være kapacitetsopbygning og finansiel støtte sammen med et 
bedre kendskab til miljøets status og oplysninger om hvordan landet kan efterkomme deres EU-
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forpligtigelser i praksis. Det er anbefalet, at hvert land bør oprette en uafhængig ombudsmand til at 
behandle miljørelevante klager fra offentligheden. (Ibid:6) 
 
3.4 EU´s lovgivning i forhold til luftforurening 
EU har specifikke politikker inden for bestemte miljøemner, såsom luft, hvor der på den baggrund i 
løbet af de sidste 20 år er blevet reduceret i nogle skadelige stoffer. For eksempel er udledningen af 
bly faldet med ca. 90 %. På trods af fremskridtet er luftforurening stadig en af europæernes største 
bekymringer. Kommissionen skriver, at de stadig har lang vej igen for at opfylde målet om sikre 
niveauer for luftkvalitet, der ikke er årsag til betydelige negative konsekvenser. Der er senest 
fremlagt en luftkvalitetspakke fra EU sidst i 2013. (Ibid:12) 
 
Fælles europæiske regler har i løbet af de sidste 25 år reduceret luftforureningen betragteligt og 
været med til at fjerne sort fabriksrøg og kulos i boligkvarterer i de fleste EU-lande. Dog er 
forurening med fine partikler og ozon på nuværende tidspunkt skyld i mellem 4-500.000 for 
tidligere dødsfald om året på europæisk plan. Det skyldes at grænseværdien stadig er meget 
lempelig. Danmark opfylder alle EU´s grænseværdier for fine partikler, men vi har alligevel mange 
for tidlige dødsfald om året på grund af partikelforurening. Hvis grænseværdier for fine partikler 
var fastsat med den sikkerhedsmargin, der bruges ved drikkevand, så skulle den være 100-1000 
gange lavere. (Økologiske råd, pjece 2013:16) 
 
I 2008 bekræftede EF-domstolen i en principiel afgørelse, at alle EU borgere har ”ret til ren luft”. 
En mand ved navn Dieter Janecek fra Tyskland førte med støtte fra DUH
3
 en sag hele vejen til EF-
domstolen med henblik på at få indført de fornødne foranstaltninger til at forbedre luftkvaliteten. På 
baggrund af denne afgørelse kan personer, der udsættes for luftforurening over EU´s grænseværdier 
kræve af de ansvarlige myndigheder, at de skal lave en lufthandlingsplan. (Cleanair, 2012: Ngo 
handler for ren luft) 
 
EU regulerer luftkvalitet ved hjælp af en række direktiver. Et direktiv er bindende i sin hensigt, men 
ikke i sin ordlyd, og skal implementeres i den nationale lovgivning, før det træder i kraft. Der er en 
tidsfrist for, hvornår samtlige medlemslande skal have implementeret et direktiv. En forordning 
                                                 
3
 Deutsche Umwelthilfe 
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gælder derimod i hele EU – i sin ordlyd med alle enkeltheder, og træder i kraft så snart, det er 
vedtaget i EU. (Økologiske råd, pjece 2013:4) 
 
Direktiverne, der regulerer luftkvalitet, falder i tre kategorier:  
 Emmissionsregulering: Regulerer den totale luftforurening fra medlemsstaterne.  
 Immissionsregulering: Regulerer luftkvaliteten i medlemsstaterne.  
 Kilderegulering: Regulerer luftforurening fra enkelte kilder i medlemsstaterne. (Økologiske 
råd, pjece 2013:15) 
 
Formålene med direktiverne og reguleringen af luftforurening er at: 
 Beskytte mennesker, økosystemer, landbrugsproduktion m.v. mod forureningen 
 Reducere den grænseoverskridende luftforurening mellem medlemsstater og ud af EU  
 Sikre ens konkurrencevilkår internt i EU gennem fælles regulering af luftforurening  
 Implementere internationale aftaler og anbefalinger fra især FN/WHO i EU (ibid s. 15) 
 
NEC-direktivet, der står for National Emission Celings Directive, regulerer den totale årlige 
emission af svovldioxid (SO2), kvælstofoxider (NOx), ammoniak (NH3) og flygtige organiske 
stoffer (VOC) fra medlemsstaterne via emissionslofter målt i tons pr. år. NEC regulerer altså den 
grænseoverskridende luftforurening og er EU's implementering af FN´s Göteborg-protokol. Den 
protokol har været baggrund for at fine partikler (PM2,5) vil blive omfattet i direktivet, hvilket det 
ikke tidligere har været. (Ibid:15) 
 
Luftkvalitetsdirektivet stiller krav til indholdet af farlige stoffer i den luft, der indåndes udendørs på 
offentlige tilgængelige steder. Det kan for eksempel være ved veje. Kvalitetskravene er primært 
fastsat ud fra WHO´s anbefalinger. Direktivet har fokus på større støvpartikler, der overvejende 
stammer fra baggrundsforurening i andre lande. Det er et problem, da medlemslandene derfor ikke 
er tilbøjelige til at gøre en større indsats for at reducere forureningen i trafikken med sodpartikler. 
Problemet kan løses ved at lave en grænseværdi for udstødningspartikler (sodpartikler) næste gang, 
direktivet skal revideres. Det forventes at blive i 2018.(Ibid:15) 
 
EURO-norm systemet fastsætter maksimumværdier for indholdet af skadelige stoffer i udstødning 
fra personbiler og tunge køretøjer i forbindelse med typegodkendelse. Systemet blev indført i 1990, 
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og har været med til at fjerne skadelige partikler og gasser fra luften. Det har forbedret miljøet 
markant, og har drejet sig om for eksempel at indføre katalysatorer på alle nye benzinbiler og filtre 
på alle nye lette dieselbiler. Løbende er normerne blevet strammet, og pr. 1. januar 2014 skal alle 
nye tunge køretøjer således have partikelfiltre i henhold til kravene i EURO-6. (Ibid:16) 
 
En lang række andre direktiver regulerer forurening fra forskellige kilder, for eksempel tog, 
landbrugs- og entreprenørmaskiner, kraftværker, brændeovne osv. Særligt direktiverne, der handler 
om regulering af køretøjer og kraftværker har medført stor reduktion af luftforurening. Det er dog 
kun for nye køretøjer og nye eller ombyggede anlæg. (Ibid:16) 
 
Forurenende stoffer er oftest omfattet af regulering fra mere end én enkelt lov. Eksempelvis er 
partikler omfattet af tre europæiske retsakter (direktiverne om luftkvalitet og om luftforurenende 
emissioner samt Euronormerne for emissioner fra vejtransport), og yderligere af to internationale 
konventioner (LRTAP og MARPOL). Nogle af de partikeldannende stoffer er omfattet af andre 
retsakter. (Ibid:16) 
 
Luftkvalitetslovgivningen bygger på et princip om, at EU´s medlemslande opdeler områder i en 
række forvaltningszoner, og således vurderer luftkvaliteten via målinger og modeller. De fleste 
storbyer er udpeget som zoner, og hvis luftkvalitetsnormerne overskrides i en zone, skal 
medlemslandet indberette det for EU-kommissionen og forklare, hvordan det kan være. Derefter 
skal det pågældende land efterfølgende opstille lokale og regionale planer for, hvordan 
luftkvaliteten vil blive forbedret. Et eksempel kan være ved at oprette lav-emmissionszoner med 
begrænsning af trafik - et andet eksempel er at tilskynde transportformer som gang, cykling og 
kollektiv transport eller også kan de sørge for, at kilder der anvender forbrænding til industrielle og 
erhvervsmæssige formål anvender udstyr til kontrol af emissioner samt den nyeste/bedste teknologi 
på markedet. (Det europæiske miljøagentur: luftkvalitetslovgivningen i Europa, 2013). 
 
I slutningen af 2013 (18.12.13) vedtog EU en ny politik for luftforurening. Den nye strategi 
omfatter initiativer, der skal:  
 Sikre fuld overensstemmelse med den nuværende luftkvalitetslovgivning senest i 2020  
 Sørge for flere store reduktioner inden 2030 og dermed bane vejen for, at EU kan nå sit  
langsigtede mål om ren og sikker luft overalt.  
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 For at støtte strategien er der stillet forslag om et ændret direktiv med lavere nationale 
emissionslofter for de værste luftforurenende stoffer i 2020 og 2030.  
(EU-resumé: En ny politik for ren luft i EU, 2013) 
 
Der er også foreslået et nyt direktiv, som skal begrænse luftforureningen fra mellemstore 
fyringsanlæg – en voksende kategori af små kraftværker, hvis emissioner endnu ikke er omfattet af 
nogen EU-grænser. (Ibid) 
 
3.5 Implementering af EU-direktiver i Danmark 
Implementering af EU-direktiver foregår som udgangspunkt ved at Folketinget vedtager en lov. 
Denne lov beskriver, hvordan direktivets målsætning virkeliggøres i Danmark. Almindelig dansk 
lovgivning indeholder bekendtgørelser, der er udfærdiget af ministre i stedet for Folketinget, men 
med bemyndigelse fra Folketinget. Det er almindeligt, at danske love indeholder en bemyndigelse, 
der pålægger en minister at udfærdige en bekendtgørelse om et bestemt område. Bekendtgørelser 
fastlægger mere præcise regler, mens selv loven udstikker de overordnede regler. (EU-oplysningen: 
Implementeringen af EU-ret i Danmark)  
 
Implementering af EU-direktiver sker ved hjælp af love og bekendtgørelser. Den danske måde at 
implementere EU-direktiver på afhænger af den eksisterende danske lovgivning. Der vedtages ikke 
altid en ny lov i Folketinget, når Danmark skal gennemføre et EU-direktiv. Hvis et direktiv berører 
et allerede lovreguleret område, så ændrer Folketinget de berørte love. Hvis direktivet berører en 
bekendtgørelse, så er det den ansvarlige minister, der ændrer bekendtgørelsen. Berører direktivet et 
område, der ikke er reguleret af danske love eller bekendtgørelser, så vedtager Folketinget en helt 
ny lov, der implementerer direktivet. Måske bemyndiger Folketinget også en minister, der skal 
vedtage nye bekendtgørelser, som skal gennemføre direktivet. (Ibid)  
 
I andre EU-lande vedtages enten en ny lov for hvert enkelt EU-direktiv, eller vedtages en lov, der 
implementerer flere direktiver på én gang. Den danske metode indarbejder direktivernes 
bestemmelse i alle love og bekendtgørelser, der omhandler samme emne som direktivet, hvilket er 
med til at sikre, at der ikke findes forskellige regler om det samme emne i forskellige dele af 
lovgivningen. Det betyder dog også, at det kan være vanskeligt at se, hvilke dele af en lov eller 
bekendtgørelse, der stammer fra EU. (Ibid) 
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Opsummering 
Baggrunden for EU´s miljøpolitik er globale udfordringer med grænseoverskridende 
miljøproblemer. Regulering kan være med til at skabe ens konkurrenceregler for industrien, således 
at de ikke motiveres til at forurene mere. Formålet med lovgivningen er at udvide naturressourcer 
og lave forebyggende arbejde. Effektiv ressourceudnyttelse og grøn økonomi har høj prioritet i 
forhold til EU´s miljøpolitik. Dog er det grønne fokus ikke blevet styrket i de senere år. EU 
prioriterer at involvere og høre aktører for at skabe ejerskab om deres politik. Der findes 200 love 
på området, og det er medlemslandenes ansvar at få implementeret og efterlevet politikkerne. EU 
har mulighed for at lægge sag an, hvis ikke lovene overholdes, men der prioriteres at sætte ind med 
råd og støtte i stedet for. Der laves lovgivning inden for specifikke emner såsom luft. En principiel 
tysk afgørelse har været med til at bane vejen for, at også EU-borgere kan påråbe sig deres ret, hvis 
et medlemsland ikke lever op til lovgivningen. Der er tre væsentlige direktiver inden for luftkvalitet, 
og det er; NEC der er koncentreret om den totale luftforurening, luftkvalitetsdirektiver der fastsætter 
grænseværdierne og EURO-norm systemer der regulerer bilers udstødning. Der findes flere end de 
nævnte direktiver, og luftforurenende stoffer reguleres fra flere direktiver samtidig. EU har udpeget 
forvaltningszoner som et virkemiddel medlemslandene skal implementere i storbyer. Der arbejdes 
på et nyt regulerende direktiv fra EU og er senest kommet en forbedrende luftpakke i december 
2013.  
 
Det danske Folketing forvalter love og ministre forvalter bekendtgørelser, der tager sig af mere 
specifikke emner. Når direktiver fra EU skal implementeres sker det ikke nødvendigvis via ny 
lovgivning, ligesom det gør i andre lande, men det kan implementeres i eksisterende love og 
bekendtgørelser, der blot ændres.  
 
4. Kapitel - Ansvar og rammer 
4.1 Indledning 
Dette afsnit vil kort redegøre for de væsentligste instanser i forhold til ansvar, rammer og 
virkemidler der skal gøre, at Danmark kan overholde EU´s direktiver på luftforureningsområdet. 
Det vil blive en kort gennemgang af regeringen, Miljøministeriet og Københavns Kommunes 
ansvar.   
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4.2 Miljøministeriet og Miljøstyrelsen 
Regeringen har ansvaret for at sikre, at luftforureningen i Danmark overholder EU´s grænseværdier. 
Ren-luft zoner er udpeget som regeringens virkemiddel allerede i regeringsgrundlaget fra 2011. 
Ren-luft zoner er et middel til at forbedre luftkvaliteten i de større byer samt at bidrage til at 
grænseværdien for NO2 overholdes. (KK, ren luft plan, 2013:18) 
 
Miljøministeriet skal sikre, at forureningskilder i Danmark reguleres effektivt efter principper, og 
samtidig er de ansvarlige for at overvåge udviklingen i udslip af forurening. Ministeriet overvåger 
luftkvaliteten og udsender blandt andet tre-døgns prognoser for luftforurening. Internationale aftaler 
i FN og EU om luftforurening og luftkvalitet er ligeledes ministeriets ansvarsområde at efterleve i 
Danmark. (mst.dk: Vand, jord og luft) 
 
Miljøstyrelsen, der er en underafdeling af Miljøministeriet, overvåger i samarbejde med DCE 
luftens indhold af forurening. Målingerne foregår i København, Aarhus, Odense og Aalborg og også 
uden for byerne. (mst.dk: Miljøzoner) DCE udarbejder årligt en rapport med resultaterne af 
målinger på bl.a. SO2, NO2, ozon og partikler i Danmark. Hvert fjerde år udgiver DCE en rapport 
over miljøets tilstand i Danmark, hvor luftkvaliteten indgår (mst,dk: Måling og vurdering af 
luftforurening) 
   
Myndighederne i Danmark er pålagt fra EU-lovgivning, at de er ansvarlige for at orientere borgerne 
om uviklingen i i luftkvaliteten. Det betyder, skriver Miljøstyrelsen, at myndighederne skal 
meddele, når kravene til bestemte stoffers grænseværdi overskrides. Indtil år 2000 konstateredes der 
forbedringer af luftkvaliteten, særligt i byerne. Det skyldes dog, at grænseværdierne var højere. 
Efter at grænseværdierne er blevet strammet i EU overskrider Danmark de tilladte grænser. Tallene 
for luftforurening er dog hverken blevet dårligere eller bedre, skriver mst. (Ibid)  
  
Miljøstyrelsen arbejder målrettet med at sikre åben dialog og service i forhold til særligt forbrugere 
og erhvervslivet. Ansvaret for de fleste regler, der vedrører erhvervslivets miljøforhold er også 
placeret der. Miljøstyrelsen forbereder endvidere beslutninger for miljøministeren og er med til at 
føre politiske beslutninger ud i livet for regeringen og Folketinget. Der håndteres årligt ca. 1100 
forskellige ministersager, der blandet andet kan dreje sig om lovudkast. (mst.dk: vi arbejder for 
miljøet, pjece 2008) 
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4.3 Københavns Kommune 
København Kommunes opgave bliver i 2012-2016 implementering af lov om ren-luft zoner, 
såfremt det gennem lov vedtages, at kommunen kan skærpe kravene. Det forventes at kommunen 
skal løfte kommunikationsopgaven til virksomheder og borgere samt skiltning, håndhævelse, 
administration af dispensationer og evaluering. Københavns Kommune er i dialog med de andre 
kommuner i hovedstadsregionen for at skabe opbakning til en udvidet ren-luft zone, der omfatter 
hele hovedstadsregionen. En udvidet zone vil gavne miljøet og reducere det regionale bidrag af 
luftforurening. Planen om ren-luft zoner skal godkendes i Økonomiudvalget og 
Borgerrepræsentationen. Implementering af planen og indsatser sættes i gang når budget 2014 er 
godkendt, hvis lovforslaget vedtages. (KK: ren luft plan, 2013:18) 
 
I 2013 har Borgerrepræsentationen i København vedtaget på budgettet at gennemføre Ren Luft-
Plan, der har otte konkrete initiativer, der er målrettet: Ren Luft zoner, renere arbejdsmaskiner, 
renere kollektiv busdrift, renere havnetrafik og turisme, renere skibstrafik, renere brændeovne, støj 
og partikelreducerende asfalt og flere luftmålinger. Planen skal ses i sammenhæng med andre 
vedtagne kommunalplaner og indsatser, der skal være med til at udvikle byen til en grøn og 
miljøvenlig hovedstad. Kommunalplanen fra 2011 sætter rammer om byen udvikling, og og KBH 
2025 Klimaplan samt planen for Grøn Mobilitet indeholder et bredt spektre af indsatser, der på 
længere sigt vil bidrage til at reducere luftforurening. (ibid:6) 
 
Ren-luft planen supplerer indsatser som 
miljøzoner for lastbiler og busser, der er blevet 
indført i 2008, tomgangsregulatiet, 
cykelstrategi 2025 (Fra god til verdens bedste) 
samt kollektiv infrastruktur (KIK-projektet) og 
Miljømetropol 2015.(ibid:6) 
 
(Billede fra Charlotte Korsgaards præsentation 
på Green Week, ”København Kommunes 
initiativer som grøn hovedstad”, 2013) 
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Kommunen skriver, at de ønsker at påpege uhensigtsmæssigheder og forsøge at påvirke rammerne 
ved at samarbejde med staten, som gennem EU-lovgivning kan medvirke til at skærpe miljøkrav til 
store forureningskilder såsom industri, landbrug og trafik. Kommunen mener, at ren-luft plan og 
indsatsområderne viser, at de vil gå foran, når det gælder reduktion af luftforurening fra egne kilder, 
også selvom indsatsen vil gavne mere udenfor København. De forskellige indsatser i ren-luft planen 
skal bidrage til udvikling af nye tekniske løsninger og skabe grundlag for grøn vækst og udvikling i 
København. Kommunen skriver, at de ikke kan gøre det alene, og derfor sker det i tæt samarbejde 
med virksomheder og vidensinstitutioner. (ibid:6-7) 
 
Af andre tiltag i kommunen skal nævnes, at der i 2014 kan blive vedtaget billigere strøm til 
krydstogtsskibe i København, således at der spares på NOx og partikler. (Information.dk, 
1.10.2013) Der er i 2014 i et samarbejde mellem Københavns Kommune og Miljøministeriet indført 
partikelfiltre og katalysatorer på ni busser i hovedstanden (Politiken.dk, 8.1.14) og et samarbejde 
mellem Trafikstyrelsen og kommunen iværksætter et forsøg med to elbusser i byen i løbet af 2014 
(Ingeniøren.dk, kinesiske elbusser på vej, 2014) 
 
Opsummering  
Den danske regering har det overordnede ansvar for at EU´s lovgivning, og herunder grænseværdier 
for luftforurening, overholdes. Miljøministeriet er ansvarlig for implementering og efterlevelse af 
lovgivningen om luftkvalitet. Under Miljøministeriet er Miljøstyrelsen ansvarlig for målinger af 
luftens indhold. Det udføres i samarbejde med DCE. Miljøstyrelsen er også ansvarlige for 
kommunikation til borgere og rådgivning til virksomheder.  
 
Københavns Kommune er såfremt der på et tidspunkt bliver vedtaget ren-luft zoner ansvarlige for 
kommunikation, skiltning og håndhævelse af zonerne. Kommunen har iværksat en Ren Luft-plan 
med otte konkrete initiativer, der skal reducere luftforureningen i byen. Planen er i kombination 
med en del andre planer og initiativer, der skal være med til supplere de eksisterende miljøzoner og 
skabe en grøn hovedstad.  
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5. Kapitel - Udfordringer i at overholde grænseværdier i Danmark 
5.1 Indledning 
Dette kapitel vil redegøre for hvilke problemer Danmark har i forhold til at overholde EU´s 
grænseværdier. Først vil der blive set på overholdelsen af PM10 og derefter på overholdelsen af NOx 
og NO2, samt hvad der er gjort for at overholde grænseværdierne.  
Dernæst vil der blive redegjort for hvilke forurenende stoffer Københavns kommune har mulighed 
for at påvirke lokalt bl.a. med ren luft-planen. Formålet er at give et overblik, så det omfanget kan 
vurderes samt hvor det er mest effektivt at reducere og hvilken gavn det vil have i kommunen.   
 
5.2 Partikeloverskridelse i Danmark 
Luftkvalitetsdirektivet er implementeret i dansk lovgivning, men alligevel overskred Danmark 
grænseværdien for PM10 i København tilbage i 2005, selvom den allerede skulle have været opfyldt 
i 2005. Med udgangspunkt i dommen fra Tyskland besluttede Det økologiske Råd at stævne den 
danske stat, og der blev bedt om fri proces for at stævne Miljøministeriet ved Landsretten. Dog 
nåede det i første omgang ikke så langt, da de ansvarlige politikere øjeblikkeligt lovede at lave og 
iværksætte en lufthandlingsplan, så grænseværdien for PM10 kunne opfyldes. Planen trak ud og Det 
Økologiske Råd klagede til EU-Kommissionen, der lavede en åbningsskrivelse rettet mod Danmark 
og dermed blev et direkte juridisk skridt mod Danmark. Lufthandlingsplanen blev derefter lavet og 
iværksat – og Danmark har siden levet op til grænseværdien for PM10. (Cleanair, 2012, juridisk 
situation) 
 
5.3 NO2 overskridelse i Danmark 
Siden at grænseværdien for NO2 trådte i kraft i 2010 har Danmark overskredet denne værdi, uden at 
der er iværksat en seriøs indsats. Den tidligere VK-regering søgte om udsættelse ved EU-
Kommissionen, men det blev afslået på baggrund af, at Det Økologiske Råd klagede over, at den 
danske ansøgning var fyldt med fejl og forglemmelser. Der gav et forfejlet billede af situationen. 
(Cleanair, 2012, juridisk situation) 
 
5.4 Problemer med luftforurening i København 
København har en stor udfordring med luftforurening. Forureningen kommer fra lokale kilder i 
byen og fra regionale, nationale og udenlandske forureningskilder. Som en del af ren-luft planen er 
forureningskilderne blevet kortlagt. Det har vist, at forureningen fra lokale kilder i København 
34 
 
bidrager med 55 % af den totale NOx og 10 % af partiklers totale forurening. De væsentligste kilder 
til luftforurening er vejtrafik, brændeovne, arbejdsmaskiner og skibstrafik fra krydstogtskibe. Den 
resterende forurening stammer fra danske og udenlandske kilder uden for byen. (KK: Ren luft 
plan:3) 
  
Målinger fra 2013 viser, at årsgrænseværdien for NO2 er overskredet på H.C. Andersens Boulevard 
samt 17 andre strækninger i København. Det er særligt på trafikerede gader som eksempelvis Nørre 
Søgade, Åboulevarden, Tagensvej, Lyngbyvej, Stormgade m.fl. at der passerer mellem 12.500 og 
67.500 køretøjer i døgnet. DCE har beregnet at en fuld implementering af ren-luft planen vil 
reducere sundhedsomkostningerne i regionen med 46 millioner kroner, hvilket vil svare til en 
besparelse på 14 % i 2015. Luftforurening har højeste prioritet af miljøproblemer i blandt 
københavnere. (ibid:3-5) 
 
Nedenstående figur 8 viser et overblik over det samlede bidrag for forskellige kilder til 
luftforurening i København i 2010. Bybaggrunden, som figuren viser, anvendes normalt som mål 
for befolkningens eksponering for luftforurening og svarer til luftkvaliteten, der findes, når man 
ikke et tæt på trafikkilder. Det er altså indholdet, der findes lige over tagniveau, i parker eller 
baggårde. Figuren illustrerer den enkelte kildes bidrag og København kommunes reele mulighed for 
at reducere luftforureningen. (ibid:13) 
 
  
Figur 8: (KK: ren luft plan, 2013 s. 
10.) 
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5.5 Københavns luftforurening med NO2 og NOx 
NO2 og NOx er domineret af lokale kilder inklusiv skibsfart fra Øresund. Vejtrafikken er den værste 
lokale synder. Øvrige lokale kilder såsom kraftvarme- og fjernvarmeværker, ikke vej-gående 
maskiner og forbrænding fra husholdninger har også en vis betydning for NO2 forureningen. 
(ibid:13) 
 
Figur 9: NOx-udledning i København 2010 og 2025.(KK: ren luft plan, 2013:14.) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Ovenstående figur illustrerer, at det primært er vejtrafikken, der er det største problem i forhold til 
udledningen af NOx i København. Uanset tiltag fra Københavns Kommune, så vil udledningen 
reduceres betragteligt i 2015, men hvis både klimaplanen og ren luft planen implementeres, så giver 
det en reduktion på 260 tons NOx årligt, hvilket er 11 % mere end hvad udviklingen ellers ville 
tage. (ibid:14) 
 
5.6 Partikelforurening i København 
Hvad angår partikelforurening i København så er det regionale bidrag mest dominerende, og lokale 
kilder har mindre betydning. Det regionale bidrag udgør sammenlagt 92 % af PM10 og 89 % af 
PM2,5 af den totale partikelforurening i København. De lokale kilder udgør ca. 8-10 % af 
partikelforureningen og stammer fra brændeovne, pejse, brændekedler og træpillefyr, 
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arbejdsmaskiner og vejtrafik. Husholdningsforbrænding bidrager med 4,6 % af partikelforureningen 
i bybaggrunden, hvilket er ca. dobbelt så meget som vejtrafikkens bidrag på 2,3 %. (ibid:11-13)  
 
Da hovedparten af luftforureningen stammer fra kilder udenfor København, betyder det at 
kommunen kun har mulighed for at påvirke 40-45 % af luftforureningen med NOx og 8-10 % af 
partikelforureningen. (ibid:11-12) 
 
Opsummering 
Danmark har haft problemer med at overholde grænseværdien for PM10, men efter den principielle 
dom i Tyskland klagede Det Økologiske Råd til EU-Kommissionen, der lagde juridisk pres på 
Danmark. En lufthandlingsplan blev lavet og siden 2010 har PM10 været overholdt. Anderledes er 
det for NO2, der overskrides mindst 18 steder i København i 2013. Den tidligere VK-regering søgte 
om udsættelse, men det er blevet afslået af Kommissionen (igen pga. Det Økologiske Råd), og til 
trods for afslag, er der stadig ikke sket noget politisk.  
 
Københavns kommune har med ren luft-planen kortlagt byens luftforurening. Det er fundet, at der 
er væsentlig mulighed for at reducere udledningen af NOx og NO fra veje, kraftværker og skibe i 
byen. Uden yderligere tiltag vil NOx blive reduceret, men kommunen kan fremme at det går 
hurtigere. Partikler i byen kommer primært fra kilder uden for København, men kommunen kan 
reducere de 8-10 %, der kommer fra brændeovne og husholdningsforbrænding. Det er vurderet, at 
en fuld implementering af ren-luft planen vil reducere sundhedsomkostningerne med 14 % (46 mio. 
kr.) i 2015.  
 
6. Kapitel - Diskussion af ren luft zoner  
6.1 Indledning 
Dette afsnit vil først vise et indblik i hvad der er foregået i forhold til implementeringen af ren luft-
zoner siden 2011. Dernæst vil forskellige aktører og repræsentanters holdninger til zonerne blive 
inddraget. Empirien stammer overvejende fra Det Økologiske Råds konference om luftkvalitet d. 9. 
oktober 2013, der er kaldet VMJ noter. Diskussionen skal vise forskellige interesser og 
kompleksiteten i at indføre ren luft-zoner.   
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6.2 Hvor bliver ren-luft zoner af?  
I Regeringsgrundlaget fra 2011 står:  
Regeringen vil give de største byer større frihed til at etablere effektive ren-luftzoner 
- som en forbedring af de nuværende miljøzoner – og vedtage krav til 
luftkvaliteten og virkemidler til at opnå den. (Regeringsgrundlaget, 2011:33).  
 
I lovkataloget 2012-2013 var forslaget ikke med alligevel. Regeringens tidligere miljøminister, Ida 
Auken, droppede i 2012 zonerne med begrundelsen at ”nye tal viser, at vi ikke får en overskridelse 
af NO2 i 2015 i København”, Til Politiken oplyser hun senere i 2012, at hun først ville tage 
handling, når trængselskommissionen var kommet med et bruttokatalog. Det skulle have været 
kommet i januar 2013 og Ida Auken argumenterede med, at det bedre kunne betale sig at tage én 
frem for to runder. (Politiken, 5.10.2012) Til Altinget i 2013 sendte hun dette svar til en artikel; 
 
”Der har været tale om overraskende kompliceret stof, som kræver rigtigt mange 
beregninger. Men ren-luft-zoner er på vej. Jeg kan godt forstå, at folk er utålmodige 
og gerne vil have ren-luft-zoner med det samme.  Jeg vil gerne sikre, at vi får dem 
indført hurtigst muligt og samtidig får mest mulig ren luft ud af det. Det tager 
desværre lidt længere tid, end jeg havde håbet på," skriver hun.  
 
På daværende tidspunkt regnede Ida Auken med at forslaget ville komme på inden udgangen af 
2013, men det skete ikke. (altinget.dk/artikel/kritik-regeringen-sylter-miljoezoner, 2013) 
 
6.3 Diskussion af ren luft zoner og mulige løsninger ud fra forskellige interesser 
Karsten Bo Larsen der repræsenterede Miljøstyrelsen fortalte på konferencen (9. okt. 2013), at der 
endnu ikke er taget stilling til ren-luft zoner, men at de ville komme før udgangen af 2013 (?). Han 
mener, at løsningen er krav til partikelfiltre på tunge køretøjer og alle dieselkøretøjer for at reducere 
NO
2
. Overskridelsen er et resultat af en stor stigning af dieselbiler i stedet for benzinbiler, særligt 
indenfor varevogne. Det er godt nok bedre for klimaet, men ikke for koncentrationerne af NOx, 
fortæller han. Han gør opmærksom på, at der er et problem med effekten af partikelfiltre på busser 
og lastbiler i byerne, da de kører og stopper hele tiden, og derfor virker filtrene ikke ordentligt. Et 
andet problem er, at EURO-normerne for dieselbiler er forfejlede. EU-normer på varebiler holder 
ikke testkravene i virkelighedens verden. . Han mener ikke, at det er fordi, der snydes og eller at det 
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er inden for lovens rammer, men det hænger bare ikke sammen. Dieselbiler har haft den samme 
udledning i mange år, og både nye og gamle biler har den samme udledning af NOx. Han mener, at 
de muligheder der er, for at reducere NOx udledningen er ren-luft-zoner, som der også er 
velafprøvet i Tyskland. Zonerne kan skrues sammen på flere måder. Han mener, at der skal sættes 
krav til varebiler, personbiler og tunge køretøjer, og at de nuværende fem miljøzoner kan strammes, 
samt at flere byer skal have ren- luft zoner. Teknisk mener han, at EURO-normerne skal fikses, så 
der faktisk også kommer en reel lavere udledning fra nyere køretøjer. I 2017 kommer EURO-6 B 
fra EU-kommissionen, og han har en forventning om, at det kan få det til at hænge bedre sammen 
for de nye køretøjer. EURO-6 B vil komme til at virke på de tunge køretøjer, tilføjer han. Af andre 
instrumenter, der kan skrues på, nævner han afgiften på personbiler. Det kan få salget af benzinbiler 
til at stige frem for diesel. Han foreslår også en større skrotningspræmie, der kan motivere til at 
skrotte biler tidligere, end folk ellers ville gøre, så der ikke er så mange gamle biler. (VMJ noter) 
 
Tanja Ballhorn Provstgaard, der er projektleder i Københavns Kommunes og arbejde med ren-
luftzoner oplyser, at København allerede i 2008 indførte miljøzoner. Hun oplyser, at måden hvorpå 
kommunen håndhæver reglerne er, at parkeringsvagterne skal tjekke bilerne inden for zonen. 
Kommunen kan ikke stramme kravene i zonen, medmindre at der kommer en lovændring. Hun 
referer til, at de der vil blive berørt negativt/økonomisk af ren-luft-zoner er 27.000 personbiler, 
svarende til 2 % af bilerne og 25.000 varebiler, der svarer til 6 % i København, da de enten 
opgradere eller udskifte deres biler. (VMJ noter) 
 
Charlotte Korsgaard, der er områdechef i klima og grøn vækst, oplyser at København har lavet ren- 
luft plan, nu hvor det ser ud til at ren-luft-zoner ikke indføres. Det har været København Kommunes 
vision siden 2007, at københavnerne kunne trække vejret i 2015, uden at det gav 
sundhedsproblemer. Det mål bliver ikke nået. Kommunen kan selv gå i forvejen ved eksempelvis 
kun at købe brintbiler, påbyde store arbejdsmaskiner, at de skal have partikelfilter og håndhæve, at 
folk ikke må holde i tomgang. Brændeovne er ikke med i miljøzonerne, men det kunne der evt. 
arbejdes på, at de kommer. Hun påpeger, at der er økonomi og sundhedsomkostninger i spil.  
 
Rune Noack, der er chefkonsulent i DI fremførte transportsektorens argumenter. Han pointerede at 
transport er nødvendig, og oplyste at alene metrobyggeriet giver 500 ekstra lastbiler ind byen om 
dagen. Der ud over er hans argument, ligesom Ida Aukens var, at NOx vil falde drastisk alene pga. 
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nyere teknologi, så der behøves ikke at sættes ind. Han mener, at erfaringerne med miljøzoner fra 
andre byer viser, at det er en dyr udgift for den enkelte at montere partikelfiltre, og at det ikke er fair 
overfor dem, der har købt fx en lastbil der lever op til EURO-5, og kort efter skal leve op til EURO-
6. Han påpeger, at der bør være ensrettede regler i alle eurolande, da det ellers er 
konkurrenceforvridende. Derfor mener han ikke, at Danmark skal skærpe kravene. Endnu et 
argument er, at de tyske miljømærker ikke kan bruge i de danske miljøzoner - og omvendt. 
Modellen i Berlin har kostet ca. 200 mio. kroner, og det mener han er for meget. Et partikelfilter til 
en katalysator koster op mod 75.000 kr, og det vil arbejdsgiverorganisationer komme til at dække, 
og derfor vil det minimere arbejdspladser. Alene i Nordhavn i København kører 1000 lastbiler ind 
og ud hver dag, og 250 lastbiler kører dagligt igennem København. Støjregler er grund til, at der 
ikke må leveres varer før kl. 7 om morgenen, og at lastbilerne skal være ude igen før 8.30. Den 
korte tid betyder at der kører mange lastbiler rundt, da den enkelte ikke kan nå rundt på den korte 
tid – og derfor ønsker de leveringstidspunktet rykket til en time tidligere. Hvis brintbiler skal 
komme på tale i stedet, så mener han, at der skal kigges på registreringsafgiften. (VMJ noter) 
 
Ayfer Baykal (SF), der nu er tidligere Teknik- og Miljøminister, mener at kommunens problemer 
med luftfourening skal løses af et statsligt og kommunalt spor. Kommunen kan implementere ren-
luft planen og helst med lokal inddragelse. De kan sørge for ordentlige veje og evt. at sprøjte med 
vand, så partikeldannelsen reduceres, og ikke flyver rund i luften. Hun påpeger, at kommunen 
mangler de lovmæssige rammer, der kan skabe rammer for byen og stramninger. Det kan de ikke 
gøre alene som kommune, og der er behov for en bredspektret og ambitiøs indsats fra staten. ’Tre 
slemme ting’, der ifgl.hende kan reguleres på er arbejdsmaskiner, busser og skibe. Hun mener, at 
der er behov for opstramning, og at det internationale pres også kan være med til reducere 
baggrundsforureningen. Det kræver internationalt samarbejde, og kommunen må arbejde sammen 
med erhvervslivet om løsninger. Hun pointerer, at lige nu er vi bagud. (VMJ noter) 
 
Der findes et borgerinitiativ, der hedder Red Søerne, og som er oprettet af beboere der bor rundt om 
søerne. Deres talsmand, Søren Thorborg, fortalte at de samler penge ind, foretager private målinger 
og at de reelt kun kan lufte ud om natten. Han henviser til, at mange steder har folk været imod 
trafikreguleringer – men når de først er kommet, så har de fleste været glade for dem. Han mener 
ikke, at det fx er Miljøministeriet eller Transportministeriet, der skal have skylden for manglende 
implementering, men at det derimod er de tunge ministerier (finans- og økonomi), der spiller en stor 
40 
 
rolle. På konferencen viser han en klage, der samme dag bliver sendt til ombudsmanden angående 
den manglende danske overholdelse af NO2. (VMJ noter) 
 
Kåre Press fra Det Økologiske Råd, der er med til at holde konferencen, påpegede både under 
konferencen og i en artikel på Atinget.dk (2013), at en stor del af forklaringen på den lange proces 
kan skyldes modvilje i Finansministeriet. Hans opfattelse er, at Miljøministeriet i længere tid har 
”lagt arm” med ”Corydons regnedrenge”, der ikke ønsker at lave tiltag, der kan koste penge for 
erhvervslivet. Kåre Press mener at der er foregået forhandlinger med Finansministerier, men at de 
ikke vil sige ja pga. økonomi. Effektive miljøzoner vil koste penge at indføre. Udlægningen har Ida 
Auken afvist at svare på, da det handlede om interne forhold. (altinget.dk/artikel/kritik-regeringen-
sylter-miljoezoner, 2013) 
 
Magnus Bredsdorff
4
 har skrevet en artikel i Ingeniøren (Ren by-luft bliver ny møgsag for 
regeringen, 2012) om at det sandsynligvis vil være umuligt at overholde NO2s grænseværdier i 
København uden at forbyde kørsel i gamle biler. Han hentyder til, at sagen om ren luft-zoner 
minder om betalingsringen – det skulle have været en vindersag for regeringen, men ender som det 
modsatte. Regeringen var til at starte med ude at fortælle, at den tidligere VK-regering havde spillet 
fallit over for luftforurening. Han mener, at det har betydning at de tiltag, der er nødvendige for at 
opfylde EU´s krav, er ikke populære for alle. Der vil skulle sættes ind mod lastbilers og bussers 
NO2-udslip, der allerede er omfattet af den nuværende miljøzone, men den retter sig kun imod 
partikelforurening. For at tunge køretøjers NO2-udslip kan sænkes kræver det, at vognmænd 
investerer i SCR-katalysatorer, der koster mere end 50.000 kr. Prisen har tidligere været til debat 
hos myndighederne. Beregninger fra AU fastslår, at SCR-katalysatorer ikke vil være tilstrækkelige 
til at opfylde EU´s krav. Udslip fra varevogne og personbiler vil det også være nødvendigt at 
regulere, og især er SCR-katalysatorer dyre for ejeren. Alternativet til SCR-katalysatorer er, ifølge 
Bredsdorff, at kopiere grundtanken i tyske miljøzoner, der indebærer, at ældre benzinbiler uden 
katalysator bliver forment adgang til hovedstaden. Det vil betyde, at gamle biler bliver værdiløse, 
selvom katalysatorer blev obligatoriske for 20 år siden. Hårdest mener han at det nok blive at 
forbyde dieselbiler med for gamle motorer at køre ind i miljøzonen, men det kan vise sig at blive 
nødvendigt. Der har været tale om, at det skulle være alt, der er ældre end EURO-4, der trådte i 
kraft i 2005. Denne løsning vil blive hård for københavnere, der har købt højt beskattede biler, der 
                                                 
4
 Magnus Bredsdorff er undersøgende journalist på Ingeniøren.  
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er nået lidt op i årene – de må ikke køre i dem, og bilerne mister deres værdi. Han mener, at det er 
gået bedre i Tyskland på baggrund af lavere beskatning. Det bliver ifølge Bredsdorff kun endnu 
sværere for regeringen af, at regeringen lovede kommunerne at give dem mulighed for at stramme 
miljøzonerne, hvilket han mener vil være meget risikabelt. Beslutningen vil også have svært ved at 
komme igennem Borgerrepræsentationen i København. Hvis Kommunen ikke frivilligt strammer 
miljøzonen, så har regeringen endnu et problem med EU. Der vil gå mange år, før 
bilproducenternes udvikling af renere motorer bringer forureningen ned på et acceptabelt niveau for 
EU. (Magnus Bredsdorff, 14.4.2012: Ren by-luft bliver ny møgsag for regeringen) 
 
Miljøministeriet skriver d. 2.2.13, at der er behov for bedre viden om rammerne for, hvordan ren 
luft sikres, samt udvikling af nye og mere omkostningseffektive løsninger til de enkelte kilder til 
luftforurening. Et særligt indsatsområde er at skabe en mere koncentreret indsats for udviklingen af 
løsninger samt at bidrage til et øget samarbejde mellem aktørerne på området. Det kan skabe 
grundlag for, at Danmark kan udbytte sin styrkeposition på området til at sikre bedre løsninger og 
øge eksporten af disse til andre lande. For at nå målsætningen om ren luft til borgerne er der brug 
for innovation. Mange kompetencer og metoder inden for alle områderne er de samme. De skal dog 
tilpasses og videreudvikles til de konkrete anvendelsesområder. Nye danskudviklede 
miljøteknologier skal i højere grad opnå international konkurrencedygtighed, for at få del i væksten 
på de store eksportområder, der forventes i de kommende år - bl.a. til Kina. Konkret er der behov 
for samspil i forskning samt udvikling, demonstration og videndeling.  (FIVU, 2012: Ren-luft 
løsninger) 
 
Opsummering 
Diskussionen viser, at der er bred enighed om at ren luft-zoner kan være det eneste og bedste bud på 
en effektiv reducering af luftforureningen i København. I regeringsgrundlaget fra 2011 er ren luft-
zoner blevet lovet, men siden har de ikke været på dagsordenen. Den tidligere miljøminister Ida 
Auken har udskudt zonerne flere gange med forskellige begrundelser, og senest lovet at de skulle 
komme før 2014, hvilket ikke er sket.  
 
Der er delte holdninger til hvad Københavns Kommune kan og bør gøre for at reducere 
luftforureningen. Partikelfiltre bliver nævnt mange steder fra som en løsning, men det lyder heller 
ikke til at de kan indføres uproblematisk eller at de er gode nok i forhold til prisen. Der er bl.a. også 
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problemer med direktivet (EURO-norm) fra EU. Afgifter på biler og brintbiler er også et muligt 
virkemiddel. Dyre partikelfiltre kan få den konsekvens, at arbejdsgivere skal betale, og derfor kan 
det koste arbejdspladser mener DI. Kommunen kan også selv tage flere initiativer og sørge for, at fx 
miljøzonerne og tomgangsdirektivet håndhæves.  
 
Det kræver samarbejde – både mellem kommune og stat, men også mellem kommune og 
erhvervsliv samt internationalt, mener Ayfer Baykal (SF). Kommunen kan selv gøre en del, men det 
lyder til at der er enighed om, at der mangler lovgivning for at tage de afgørende tiltag. Dog er 
kommunen begyndt at se på, hvad der kan gøres hvis ikke ren luft-zoner implementeres.  
 
Antagelserne om hvorfor der ikke er sket noget peger i retning af Finansministeriet, der ikke ønsker 
at skade erhvervslivet. Alt i alt kan det se ud til at være en ny ”betalingsrings-sag” om igen for 
regeringen, der kan komme i klemme fra bilister, erhvervsliv og EU. Selv påpeger Miljøministeriet 
at der er behov for innovative løsninger.  
 
7. Kapitel – Teori  
7.1 Indledning teoriafsnit 
Teoriafsnittet er skal samle lægge en bund for at kunne samle trådene fra de foregående afsnit i 
analysen. Dette skal muliggøre at besvare projektets problemformulering ud fra et teoretisk 
grundlag.   
 
Bekæmpelse af luftforurening kan ses som vanskeligt (wicked problem), hvor der er behov for 
innovative processer for at nærme sig løsninger. Dette afsnit vil derfor først gennemgå innovation 
som redskab til at videreudvikle løsninger, der reducerer luftforurening og derefter se på, hvad der 
kan være af barrierer og drivkræfter i forhold til implementering af innovation i den offentlige 
sektor. Pointen er at redegøre for, at der skal skabes dialog imellem de forskellige aktører, for at 
innovation kan accelerere i den offentlige sektor, hvilket er en af flere måder at komme Københavns 
luftforurening til livs.  
 
Dernæst vil der ud fra Winthers implementeringsteori blive gennemgået, hvad forskellige nationale 
aktørers betydning kan være for en vellykket implementering, eller en hæmmet implementering. 
Fokus er på lange beslutningskæder, som det ses med politik fra EU.  
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Afslutningsvis vil Martinsen (KU) blive inddraget, da hun har lavet en analyse af implementering af 
EU's lovgivning og miljølovgivning i Danmark i 2013. Hun har analyseret på implementeringen af 
habitatdirektivet ud fra samme teorier, som Winther benytter, og analysen og problemstillingen kan 
overføres langt hen af vejen på den danske implementering af EU´s luftforureningsreducerende 
direktiver.  
 
7.2 Innovation til forbedring af luftkvaliteten i København 
Innovation er lidt blevet et modeord i den offentlige sektor. Ordet bliver brugt i mange 
sammenhænge, og blandt andet som synonym for forandring og nytænkning. Det kan dog være med 
til at ordet mister sin skarphed. Torfing og Sørensen (2011) definerer innovation således: 
”Innovation refererer til en mere eller mindre intenderet og proaktiv proces, som udvikler, 
implementerer og spreder nye og kreative ideer, der skaber kvalitativ forandring i en given 
kontekst.” (s.29) 
 
7.3 Betingelser for innovation i den offentlige sektor 
Parlamentarisk demokrati er kendetegnet ved, at der i toppen findes en konflikt mellem regeringen 
og oppositionen. Det har betydning for, at der politisk og ideologisk er motiverede grænser for, 
hvad og hvordan innovation kan foregå. Omkostningerne ved fejlslagen innovation er potentielt 
store, da fejl svækker den politiske ledelse og styrker oppositionen. Det politiske liv er styret af en 
kortsigtet valgcyklus, der ofte er i vejen for nye og innovative initiativer, da disse har for store risici 
i forhold til at de er svære at gennemføre før et valg. Dog skal det også pointeres, at politisk 
konkurrence i det repræsentative demokrati indebærer et vist fokus på innovation  Politikere 
konkurrerer om stemmer, og det er nødvendigt at have nyt at byde ind med for at være med i denne 
kamp. Derudover er den danske befolkning generelt veluddannet, og offentlige ledere og 
medarbejdere er kendetegnet ved at have høje kompetencer og et personligt engagement i deres 
arbejde. Det kommer for alvor i spil, når der er fokus på indhold og kvalitet i den offentlige sektor, 
og ikke kun på effektivitet og styringsformer. Det er en del af hele professionsrollen at udvikle sit 
fagpolitiske felt og levere bedre og mere kreative løsninger. Borgere og aktører i Danmark har et 
højt uddannelsesniveau og tradition for at samarbejde med offentlige organisationer. De er således i 
stand til at komme med kvalificerede input til udviklingen. De spiller en langt større rolle i den 
offentlige sektor end i den private sektor. Brugerne benytter sig af muligheden for at give kritisk og 
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konstruktiv feedback gennem bl.a. formelle klager, læserbreve og deltagelse i brugerbestyrelser. 
Der er altså både barriere og drivkræfter for at innovere i den offentlige sektor. Barriererne har en 
mere strukturel karakter, og drivkræfterne handler om, at flere centrale aktører har både evne og 
vilje til at skabe mere innovation i den offentlige sektor. Hovedpointen for Torfing og Sørensen er, 
at offentlig innovation kan accelereres ved at skabe en tæt dialog mellem politikere, offentligt 
ansatte og brugerne. (Torfing og Sørensen, 2011:25-28) 
 
Myndigheder og organisationers rolle og samspil i implementering i den offentlige sektor 
7.4 Organisationers interesser 
Næsten al lovgivning kræver implementering og at en eller flere organisationer involveres. Der kan 
både være tale om offentlige og private organisationer, og som regel varetager de en interesse. I 
organisationers interesser skelnes mellem substantielle, institutionelle og individuelle interesser. De 
substantielle interesser dækker over organisationens syn på, hvilken materiel politik de mener, der 
bør føres vedrørende deres opgaveområder. Det har til tider resulteret i manglende opbakning om 
lovgivning - om fx miljøpolitik. Institutionelle interesser kaldes også systemmål, og er 
organisationens mål for egen overlevelse, status og vækst. Et eksempel kan være, at kommuner 
efter 2008 havde stor interesse i at varetage amternes miljøopgaver, men kommunerne havde svært 
ved at leve op til deres ansvar. Det skyldtes blandt andet, at der skulle medregnes investeringer fra 
kommunen, så der ikke kunne laves langsigtede løsninger. De individuelle interesser omhandler de 
enkelte organisationers medlemmers egne interesser. Det kan eksempelvis være medarbejderens 
egen interesse i at egennyttemaksimere i forhold til fx jobsikkerhed, løn, status og arbejdsbyrde.  
Organisationernes interesser har betydning for effekten af implementeringen af offentlig politik. Det 
kan både være gavnligt og hæmmende for målrealiseringen. (Ibid:73-75) 
 
7.5 Strategiske samspil i mellem flere forskellige aktører og organisationer 
Når flere parter er involveret i implementeringsprocessen, kan det få karakter af et politisk spil, da 
processen ofte er kendetegnet ved konflikt- og koordineringsproblemer. Implementeringsprocessen 
kan i dette perspektiv anskues som en række aktører med forskellige interesser, der forsøges 
varetaget på baggrund af forskellige ressourcer. Retlig kompetence er kun én i blandt mange 
ressourcer – det kan også omfatte faglig ekspertise, lokalkendskab, lokal opbakning, økonomiske 
ressourcer eller magtfuld støtte (Bardach 1977, Elmore 1978; Christiansen et al. 2006 (Winther, 
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2008)). Ifølge Winther mener Bardach
5
, at implementeringen er en fortsættelse af det politiske spil 
fra politikformuleringsprocessen, hvor nogle aktører går igen og andre kommer til. Nogle aktører 
kan få en helt anden indflydelse på implementeringen end under politikformuleringen. 
Implementeringsspillet er ofte mere defensivt, end spillet under politikformuleringen, hvor 
aktørerne i højere grad er optaget af, hvad de kan opnå, end de er under implementeringen, hvor der 
skal tages hensyn til at undgå ubehageligheder. (Winter, 2008:76) 
 
7.6 Lange beslutningskæder og vetopunkter 
Det politiske spil kan ofte i politikformuleringsfasen ende med en enkelt afgørende beslutning, der 
ofte har karakter af kompromis. Implementeringsprocessen er i de fleste tilfælde automatiseret, 
således at den består af en kæde af efterfølgende beslutninger. Disse træffes enten af organisationer 
i fællesskab ved kompromis, eller af enkeltorganisationer, der har en rolle i implementeringen. 
Pressman og Wildavsky
6
 (1973) kalder det for en kæde af beslutningspunkter eller vetopunkter. De 
har lavet en matematisk fremstilling af problemet, der går ud på, at hvert beslutningspunkt har en 
sandsynlighed på 90 % for at bringe en beslutning videre i implementeringen.  Men ved blot syv 
beslutningspunkter er sandsynligheden for at målet nås dalet til under 50 %. Det forudsætter dog, at 
beslutningerne er uafhængige af hinanden, har O´Toole
7
 i 2003 pointeret, men eksemplet er 
tankevækkende. Pressman og Wildavsky kalder implementeringen med disse mekanismer for ”the 
complexity of joint action”, hvilket dækker over, at jo flere beslutningspunkter der er, jo større er 
sandsynligheden for en implementeringsfiasko. Winther oversætter det til på dansk på følgende 
måde: ”mange kokke fordærver maden”. Pressman og Wildavsky pointerer, at der ikke behøves at 
være en stor konflikt for at implementeringen mislykkes eller forsinkes. For nogle organisationer 
kan implementeringen være uforenelig med andre forpligtelser, som organisationen er pålagt. 
Selvom det ikke er på tale, så kan også andre faktorer såsom andre præferencer for 
lovgivningsopgaver og kerneopgaver eller andre opgaver være afgørende. Tidshorisonten kan også 
være forskellig i mellem de forskellige aktører, og selv enige aktører kan have problemer med 
implementeringen, hvis ikke de har magt til at udføre den. (De nævnte personers synspunkter er ref. 
fra Søren Winter, 2008:77-78) 
 
 
                                                 
5
 Klassisk implementeringsforsker med perspektivet `oppe fra og ned`. 
6
 Klassiske implementeringsforskere med perspektivet `oppe fra og ned`. 
7
 Professor University of Georgia, førende forsker i ledelse.  
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7.7 Implementeringsnetværk og samarbejde 
Den offentlige sektor beskæftiger sig med i stigende grad med komplekse problemer, som den ikke 
kan løse alene. Derfor må også private aktører involveres i opgaven, og det kræver en formaliseret 
netværksdannelse. Noget samarbejde er påbudt ved lov, i mens andet er frivilligt - og samarbejde 
kan være besværligt. Samarbejde er dog nødvendigt, da begge parter oftest kan se en nytte af 
samarbejdet. Social kapital, der dækker over graden af tillid, er afgørende for hvor meget 
samarbejde, der etableres. Det er dog svært at klarlægge tillid og ressourceafhængighed i et 
samarbejde. Derfor anbefaler flere eksperter små skridt i forhold til at udvide et samarbejde. Ansell 
og Gash
8
 (2007) finder i en metaanalyse af 137 cases vedrørende netværksrelationer, at 
samarbejdssituationer, der er præget af stor konflikt og lav tillid kan lykkes, hvis der er tilstrækkelig 
stor gensidig ressourceafhængighed, og at tilliden kan opbygges, hvis der er sådan en afhængighed. 
Modsat er det vanskeligt at opbygge tillid, hvis ressourceafhængigheden er lille. Ansell og Gash 
finder endvidere, at et samarbejde kan hæmmes, hvis der er betydelige forskelle i indflydelse og 
ressourcer. Eksempelvis vælger flere amerikanske miljøorganisationer at gå rettens vej, da de føler 
at de står svagt i et samarbejde med industrien. Dette kaldes venue-shopping. I litteraturen 
behandles samarbejde ofte som en indlysende sandhed, der giver positivt afkast. Dokumentationen 
herfor er dog svag, hvilket også kan skyldes, at det er svært at måle effekten i form af outcomes. 
(De nævnte personers synspunkter er ref. fra Winter, 2008:95-101) 
 
7.8 Implementering af EU-lovgivning 
Dorthe Sindbjerg Martinsen har i 2013 skrevet en artikel til tidsskriftet Politica om implementering 
af EU-politik i Danmark. Artiklen analyserer hvorvidt Danmarks lever op til sit ry som ”EU-duks”, 
når det kommer til implementering af lovgivning fra EU. Martinsens analyser viser, at Danmark har 
store problemer med at leve op til sit ry, og har overraskende store vanskeligheder med at efterleve 
EU-forpligtelserne. Implementeringen og efterlevelsen er afgørende for, at EU´s lovgivning får en 
reel effekt, som den er tiltænkt. Den formelle arbejdsdeling om effektuering af EU's politikker er 
nedfæstet i Traktaten om den Europæiske Union artikel 4.3, hvor der står: ”Medlemsstaterne træffer 
alle almindelige eller særlige foranstaltninger for at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, der følger 
af traktaterne eller af retsakter vedtaget af EU-institutionerne” (tidl. artikel 10). 
 
                                                 
8
 Udviklet begrebet ”collaborative governance” der bygger på åbenhed og gennemsigtighed.  
47 
 
Forskydningen fra den internationale til den national arena giver medlemsstaterne mulighed for en 
tid at have kontrol over, hvordan de fælles EU-beslutninger gennemføres. Hvorvidt 
implementeringen foregår tilstrækkeligt, vil også være afhængig af processer og faktorer, der 
udspiller sig i den nationale implementering (jf. tidl. afsnit). Den nationale implementeringsproces 
bestemmer betydningen af EU´s beslutninger. I en implementeringsteoretisk forståelse er denne del 
af den politiske proces ”the continuation of politics by other means” (Bardach, 1977) helt afgørende 
for, hvordan offentlige ressourcer allokeres og for, hvordan reguleringen virker i praksis, hvor en 
national ny proces starter. De tidligere omtalte beslutningspunkter mener Martinsen svarer til 
europæiseringstilgangens bredere forståelse af ”vetopunkter”, der kan medieres forskelligt og møde 
modstand i nationalstaten. Studier af europæisering og EU-implementering opererer med flere 
definitioner af vetoaktører, men har vist at de generelt modvirker effektiv implementering af EU´s 
politikker. Martinsen omtaler Danmark som en enhedsstat, hvor nationale aktører kan tænkes at 
blokere, forskyde eller forsinke indflydelse på en dansk proces. Det inkluderer politikere i form af 
ministre, oppositionen eller regionale og lokale politikere, embedsmænd på nationalt, regionalt og 
lokalt niveau, interesseorganisationer, virksomheder og eller pressen. I Danmark, mener Martinsen, 
at den juridiske implementering først og fremmest forstås af embedsmænd i 
centraladministrationen, og den praktiske implementering varetages af en styrelse, den regionale 
eller lokale embedsmand. I den konkrete anvendelse af EU-lovgivningen er de lokale embedsfolk 
centrale, da de er den aktør, der formidler, kontrollerer og udfører lovgivningen i praksis. Politikere, 
administrationen, interesseorganisationer, virksomheder, pressen kan være helt afgørende for at 
gøre opmærksom på et implementeringsunderskud og skubbe på for tilstrækkelig efterlevelse. Her 
vendes dynamikken om, og man kan tale om medierende aktører/punkter, der gør brug af de nye 
muligheder for indflydelse, som EU-lovgivningen åbner op for.  (Martinsen, 2013).  
 
Danmark tilhører, ifølge studier i 2005 af Gerda Falkner
9
, gruppen af medlemslande med en relativ 
høj efterlevelseskultur, og EU-beslutninger bliver principielt opfattet og efterlevet. Eventuelle 
nationale konflikter eller opposition imod beslutninger, får som hovedtendens ikke indflydelse på 
den nationale efterlevelse. Efterlevelsen står altså højere end modsatrettede nationale interesser, 
ifølge hende. Flere studier har påpeget, at Danmark er god til at implementere EU-lovgivning, men 
ifølge Bursens
10
 (2002), drejer det sig hovedsageligt om juridisk implementering af regeringen og 
embedsapparatet, frem for praktisk implementering. Den juridiske implementering er en relativt 
                                                 
9
 Direktør for Europæiske Integrationsstudier i Vienna 
10
 Professor i Political Science, Anwerpen University 
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lukket proces, der overvejende sker gennem administrative foranstaltninger og flest 
bekendtgørelser. Gennemførelsesformen er ifølge Martinsen interessant, da kun når et direktiv 
indføres ved lov, er Folketinget involveret. Den administrative gennemførelsesform betyder, at 
forløbet kan køre relativt apolitisk og effektivt. Det er blandt andet derfor, at Danmark scorer højt 
på gennemførelsesfrekvensen for implementering af retsakter. I den juridiske implementering får 
administrationen betydelig mulighed for at skønne og fortolke hvad direktivet egentligt betyder, og 
hvordan det bedst gennemføres (Martinsen og Vedbæk, 2008). Ministeren er heller ikke systematisk 
involveret i implementeringen, kun med mellemrum. Embedsværket er derfor kerneaktører 
(Kallestrup, 2005; 2008). Den juridiske implementering synes ifølge Kallestrup
11
 karakteriseret ved 
”et væsentligt juridisk-teknokratisk manøvrerum”, der kun med mellemrum har ministerens 
explicitte interesse”. Den praktiske implementering finder ifølge Martinsen sted, når EU-
beslutningen er omsat til lov eller bekendtgørelse. EU-retsakten skal nå ud til borgere, 
virksomheder og interesseorganisationer i form af rettigheder, forpligtelser eller håndhævelse i 
praksis, som tidligere nævnt i dette kapitel. Den lokale forvaltnings omsætning af EU-regler er 
afgørende for implementeringsprocessens yderste led. Et eksempel er, at det er afgørende, at 
sikkerhed og sundhed lever op til EU´s krav på den lokale arbejdsplads, men det skal kontrolleres 
lokal. Den lokale forvalter, eller såkaldte markarbejders rolle er særlig i EU sammenhæng, da EU 
ikke har sine egne ansatte til at varetage kontrollen. (De omtalte personer er fra Martinsen: Politica, 
45årg., nr.4, 2013)  
 
7.9 Implementering af EU's miljøregulering 
Implementering af EU-miljøregulering, antager Martinsen er ”most likely”, da den danske 
selvforståelse er, at vi er et foregangsland på miljøområdet. Danmark har presset på for høje EU-
standarder og været særdeles aktiv, når det handler om miljøet i EU. Men eksempelvis i forhold til 
habitatdirektivet, som Martinsen har analyseret, antog den danske regering ikke, at det ville 
udfordre den danske miljøpolitik nævneværdigt. Men allerede under den juridiske implementering 
af direktivet, viste det sig at være konfliktfyldt, og Danmark formåede ikke (ligesom med 
luftkvalitetsdirektivet) at implementere direktivet rettidigt til fristen i 1994. Samtidig er miljøets 
interesseorganisationer på banen og særdeles opmærksomme på, at EU kan benyttes aktivt til at 
forbedre miljøets vilkår. Folketinget spiller en rolle i at kontrollere regeringen og forvaltningen. 
Oppositionens kontrolmulighed (§20 spørgsmål) besværliggøres af, at der ikke kan informeres om 
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økonomiske konsekvensvurderinger, der tilgår regeringen. Det understreger forvaltningens grad af 
lukkethed i implementeringsprocesserne. I tilfældet med habitatdirektivet undervurderede den 
danske regering implementeringsopgaven. I modsætningen til hvad regeringen fremlagde for 
markedsudvalget i forhold til habitatdirektivet, fik direktivet store forvaltningsmæssige og 
økonomiske konsekvenser. Martinsen antager, at sådanne fejlskøn af EU-reguleringens 
konsekvenser forekommer hyppigere end i habitatdirektivet, som hun analyserede. Hun konkluderer 
at EU-rettens dynamiske karakter er én forklaring. Forvaltningens begrænsede ressourcer er en 
anden. En tredje forklaring er, at rækkevidden og betydningen af en retsakt først endeligt præciseres 
og efterprøves, når den anvendes i praksis.  
 
Opsummering af teori 
Forbedring af luftforurening kan anskues som en innovativ proces. Miljøministeriet mener, at 
luftforurening er et område, hvor der er stort behov for innovation i form af omkostningseffektive 
løsninger. Innovation kan være farligt politisk at give sig kast med for regeringen, da fejlslagen 
innovation kan koste vælgere og styrke oppositionen. Det betyder, at mange innovative beslutninger 
træffes med et kort sigte. Borgere og brugere kan påvirke processen. Da Danmark generelt er et 
veluddannet samfund, kommer der brugbare løsninger herfra, og det er kutyme at sætte en ære i 
egen faglighed for medarbejere og ledere. Omvendt har vi også en kultur, der indebærer, at vi 
klager og opponerer, hvis vi ikke finder den offentlige sektors løsning rigtig. Der kan både være 
barrierer og drivkræfter i forhold til innovative processer, og pointen for Torfing og Sørensen er, at 
dialog kan skabe acceleration.  
 
Myndigheder og organisationers samspil i implementering kan have stor betydning for effekten af 
implementering. Involverede organisationer kan have forskellige interesser, der gør, at der arbejdes 
efter forskellige mål såsom organisationens egne eller den enkelte medarbejders personlige mål, 
hvilket også kan skabe manglende opbakning. Det kan være med til at hæmme en effektiv 
implementering. Det kan dog også være gavnligt for et implementeringsforløb afhængigt af 
interesserne.  
 
Flere aktører kan skabe konflikt- og koordineringsproblemer. Aktørernes forskellige ressourcer har 
ligeledes betydning for en effektiv implementering. I problemformuleringsfasen kæmper aktører 
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typisk for at opnå deres eget udspil, hvor i mod de  i implementeringsfasen er nødt til at tage hensyn 
til at undgå ubehageligheder.  
 
Én overordnet beslutning træffes typisk på baggrund af mange kompromiser. Herefter følger 
implementering ofte i lange kæder af beslutninger med mange kompromiser. Hvert led kan være 
med til at svække en effektiv implementering, og jo flere led - jo større er risikoen for mislykket 
implementering. Den mislykkede eller forsinkede implementering skyldes ikke nødvendigvis 
konflikt eller manglende vilje, men implementeringen kan være uforenelig med andre opgaver i 
organisationen. Organisationer kan være enige om implementeringen, men samtidig ikke have den 
fornødne magt til at indføre den.  
 
Samarbejde er en undervurderet, men væsentlig kilde til, hvorvidt implementering lykkes eller ej. 
Selvom samarbejde kan være præget af konflikter og lav tillid, så kan det lade sig gøre, hvis der er 
gensidig ressourceafhængighed. Omvendt er det svært at opbygge tillid i samarbejde, hvis 
ressourceafhængigheden er lille. Til trods for det er tillid en af de vigtigste faktorer, og findes den 
ikke kan fx NGO´er gå  rettens vej.  
 
Danmark har ry for at være en duks i forhold til at implementere EU-lovgivning, men dette gælder 
kun den juridiske implementering - ikke den praktiske implementering. Den juridiske 
implementering foregår som oftest ved, at embedsmænd i centraladministrationen fortolker og 
implementerer lovgivning fra EU. Den praktiske implementering foregår efterfølgende i styrelser, 
regionalt og af lokale embedsfolk. I den praktiske implementering har NGO, politikere osv. 
mulighed for at benytte pressen for at gøre opmærksom på implementeringsunderskud. De kan 
ligeledes benytte sig af EU´s klagemuligheder.  
 
Danmark er forholdsvis pligtopfyldende i forhold til at implementere EU-politik, og har ry for, at 
nationale beslutninger ikke har den store indflydelse. Det er dog primært den juridiske 
implementering, der er tale om. Det er en lukket proces, hvor embedsfolk er kerneaktører. Når det 
kommer til den praktiske implementering efterlever Danmark det ikke i samme grad, og det ses bl.a. 
ved lokale embedsmænd.  
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Særligt når det gælder miljølovgivning har det vist sig, at Danmark presser på for høje EU-
standarder, men undervurderer til tider omfanget i forhold til implementeringen. Habitatdirektivet er 
et eksempel på nogenlunde samme problematik, som den manglende efterlevelse af EU´s 
luftkvalitetsdirektiv. Ministeren og Folketinget er ikke systematisk involveret, og derfor er 
embedsværkets tolkning blevet væsentlig for den juridiske implementering og for styrelser, der 
varetager den praktiske implementering. Implementeringsprocessen har vist sig at være relativt 
lukket, og derfor kan også oppositionen have svært ved at trænge igennem med budskaber.  
Analysen viser, at EU-dynamik, begrænsede ressourcer til forvaltning og efterlevelsen i praksis, er 
faktorer, der kan forhale og mindske en effektiv implementering.  
 
8. Analyse af hæmmende faktorer 
Innovation i den offentlige sektor, som middel til at reducere luftforurening, kan kendetegnes ved at 
omkostningerne ved fejlslagen innovation kan belaste den siddende regering dyrt. Miljøministeriet 
mener, at der skal innovation til for at reducere luftforening. Trængselsringen (betalingsringen) er 
dog et godt eksempel på den frygt politikere kan udvise for at tage innovative skridt. Her fås 
fornemmelsen, at regeringen på baggrund af den erfaring ikke tør lægge sig ud med trafikanterne 
endnu en gang i forhold til bilisme. Regeringen er muligvis bange for ikke at opnå et genvalg eller 
tabe stemmer herpå. Samtidig er politikere også nødt til at komme med innovative udspil for at 
hente stemmer og vise at de lytter til befolkningen i Danmark. Det betyder at ministeren kan 
komme til at befinde sig i et krydspres mellem regeringen og ønsket om at udføre innovation.. Det 
er særligt den tidligere miljøminister Ida Auken, der har en væsentlig rolle her. Hun er blevet ved 
med at love, at der kommer lovgivning, således at de omtalte miljøzoner kan strammes, og der kan 
skabes ren-luft zoner, men det lader ikke til at der er samlet opbakning herfor. Det er blevet antydet, 
at Finansministeriet kan spille en væsentlig rolle heri. Konferencen d. 9. okt. 2013 viste, at der var 
mange engagerede folk bag projekter i kommunen og i Folketinget, som alle individuelt kan bidrage 
til en accelererende innovation. Det kræver dog samarbejde, mulighed for at prioritere opgaven højt 
og magt til at iværksætte effektive ren-luft zoner, og det var ikke opfyldt for de pågældende aktører 
og organisationer.  
 
Implementering af EU´s luftforurenede direktiver kræver samspil mellem myndigheder og 
organisationer. Organisationerne er aktører der beskæftiger sig med luftkvalitet og de varetager 
forskellige interesser. Eksempelvis er der miljøorganisationer og en privat borgergruppe, der er 
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særdeles aktive og presser på for, at der skal ske noget på området snarest så luften forbedres. De 
kan siges at varetage interessen, ren luft, og ikke erhvervslivet eller bilisternes interesse 
økonomiske interesser. Organisationen DI er aktive i forhold til transport og ren-luft. DI varetager 
industriens og chaufførernes interesse, som overvejende kan beskrives som værende økonomiske og 
jobfastholdende. Begge organisationers interesse har indflydelse på implementeringen og effekten 
af de mål, der er udformet i EU. Københavns kommune repræsentere flere interesser. Nogle af deres 
medarbejdere i projekter kan eventuelt have personlige faglige interesser i at få deres sag til at 
lykkes, samtidig med at kommunen bærer et stort ansvar i forhold til deres borgere og sidst men 
ikke mindst, også er nødt til at have økonomiske interesser heri.  
 
Der foregår et strategisk samspil imellem de involverede aktører og organisationer, der bærer præg 
af et politisk spil, når den praktiske implementering skal finde sted. Nogle aktører er meget aktive i 
starten af processen, hvilket evt. kunne tænkes at ske for Københavns kommune, der lader til at 
være meget villige til at gå i front og implementere ren-luft zoner. Det er dog ikke til at sige, om 
implementeringen ville forekomme så hurtigt, som det lige nu (hvor det ikke er lykkes) er beregnet 
til. Noget tyder på, at det også kunne blive svært at få forslaget igennem i Borgerrepræsentationen, 
hvor også flere forskellige politiske, personlige og korte cyklus har interesse for medlemmerne. 
Hvis kommunen først fik grønt lys fra Folketinget, så ville kommunen også skulle koncentrere sig 
om at imødekomme flere parter samtidig, og undgå de værste ubehageligheder. Et eksempel herpå 
er det nuværende metrobyggeri. Det kommer til at gavne byen i sidste ende, men nogle folk har 
støjgener, og andre mener at der er tale om social dumping. Det er altså ikke ubetinget nemt at 
udføre et sådan politisk initiativ uden at der må tages hensyn til ubehageligheder i forløbet.   
 
Der er en lang beslutningskæde, som starter i EU - går igennem medlemslandene og ender med at 
blive forvaltet i lokalsamfundet fx ved politibetjenten eller parkeringsvagten, der skal kontrollere 
for miljømærker eller udskrive bøder til biler, der holder i tomgang. Jo flere beslutningspunkter, jo 
større risiko for mislykket implementering. I et vanskeligt (wicked problem) som luftforurening må 
der siges at være, findes mange beslutningspunkter. Allerede før beslutningerne når til Danmark, 
har de været igennem mange led og forskellige udvalg med forskellige interesser for at udforme 
direktiverne. Her kan udtrykket ”mange kokke fordærver maden” måske gøre sig gældende, idet at 
direktiverne bærer præg af kompromisser, og ikke er fuldt tilstrækkelige – såsom i partikelfiltre 
eller grænseværdier. Implementeringen i Danmark forgår både i Folketinget, ministerier, 
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embedsmænd, i kommunerne og lokalsamfundet. Det vil sige, at kæden bliver meget lang, og det 
kan være en af forklaringerne på vanskelighederne med at implementere og efterleve direktiverne 
fra EU. I den danske juridiske implementering er Miljøministeriet ansvarlige for at implementere og 
efterleve beslutningerne fra EU. Noget kan tyde på, at embedsfolk kan have haft en central rolle, og 
at det har været en forholdsvis lukket proces. De kan som oftest være uddannet økonomer eller 
jurister og har måske ikke samme interesse eller ønske om at fremme en sag, som eksempelvis 
ministeren kan have. Det tyder også på at nogle embedsmænd (fx i Miljøstyrelsen) er 
opmærksomme på, at direktiverne fra EU er forfejlede i forhold til en reel effekt. En manglende 
tillid hertil, vil også kunne hæmme effektiv implementering, særligt når disse embedsmænd er med 
til at forvalte implementeringen. Andre aktører og organisationer, der har en aktiv rolle i 
implementeringen, herunder eksempelvis kommunen eller projekter herunder, der ønsker at 
implementere luftforureningsreducerende initiativer, kan være nødt til at prioritere andre opgaver 
højere. Det tyder endvidere på, at Københavns kommune som organisation betragtet ikke har magt 
nok til at udføre de fornødne foranstaltninger. Det er sågar ikke sikkert at Miljøministeriet har den 
fornødne magt i forhold til andre også såkaldte ”tungere” ministerier.  
 
Den offentlige sektors problematikker er i stigende grad komplekse, som det ses med 
luftforurening. Hverken staten eller kommunerne ser ud til at kunne løfte opgaven alene, og der er 
indlagt i deres planer, at samarbejde skal foregå med borgere, erhvervsliv og vidensinstitutioner. 
Flere involverede aktører på området har også fremhævet, at samarbejde er nødvendigt. Det vil sige, 
at der skal opbygges formaliserede netværksrelationer. Alle parter får som regel nytte af 
samarbejdet - nok endda ud over det mest væsentlige, at få rent luft i deres by. Det kan være med til 
at skabe arbejdspladser i organisationer og udvide projekter. Tillid og ressourceafhængighed er 
afgørende for relationen. Eksempelvis er det set, at Det Økologiske Råd flere gange har henvendt 
sig til EU-kommissionen. Det må antages at de har en relativ lille tillid til henholdsvis DI, men også 
til regeringens intentioner samtidig med at de ikke er økonomisk afhængige heraf. Det skyldes igen 
forskelligrettede interesser og forskellige indflydelse/magt på processen. Pressen er også blevet 
brugt som et middel til udveksling af synspunkter vedrørende slækkelsen af implementeringen. Det 
lader til at være nået forholdsvis langt ud til de danske borgere - i hvert fald københavnere, der 
mener at problemet bør have førsteprioritet.  
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Danmark bestemmer selv hvordan vi ønsker implementere EU´s lovgivning. Den nationale 
implementering i Danmark er afgørende for, hvor effektive direktiverne er. Men allerede når 
lovgivningen laves i EU, kan den møde modstand, i de såkaldte beslutningspunkter. Eksempelvis 
vil det være nemmere for nogle medlemsstater end andre at overholde luftkvalitetsdirektivet, og 
allerede der kan skabes modstand i medlemslandene. Det tyder dog ikke på, at Danmark der har 
presset på for høje standarder allerede så tidligt i beslutningspunktet har ydet modstand. 
Vetopunkter kan dog opstå allerede i begyndelsen af processen. Hvis andre lande ikke overholde 
deres grænseværdier, kan det virke demotiverende for de andre medlemslande, når luftforureningen 
blæser over grænserne. Det kan virke demotiverende for lande at overholde direktiverne og den vej 
igennem svækkes på konkurrenceevne, hvis ikke andre lande gør det. Danmark er ikke det eneste 
land, der har svært ved at overholde grænseværdierne. Endvidere er der ikke set særlige 
konsekvenser fra EU's side i forhold til ikke at overholde grænseværdierne, og det skal ikke kunne 
udelukkes, at det er med til at trække processen ud. Den juridiske implementering af EU´s 
luftforureningsreducerende direktiver er gennemført i Danmark, men efterlevelsen er ikke i top, da 
vi stadigvæk ikke overholder grænseværdien for NO2, Det er den såkaldte praktiske 
implementering, der særligt ser ud til at have vanskeligheder i Danmark.  
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9. Konklusion  
Luftforurening er et vanskeligt problem, der kan defineres som et såkaldt ”wicked problem”. Det er 
igennem projektet fundet, at der ikke er en entydig årsagsforklaring til hvorfor Danmark har 
udfordringer med at leve op til EU´s direktiver, der skal reducere luftforurening. Den mest effektive 
løsning ville have været at indføre ren luft-zoner, hvilket er blevet lovet flere gange af SRSF-
regeringen. Dette er ikke sket, og der har været forskellige begrundelser fremme for hvorfor det 
ikke er sket.  
 
Det er igennem projektet vist, at luftforurening giver betydelige miljømæssige og 
sundhedsskadelige udfordringer i Danmark. Luftforureningsreguleringen er kompleks, bl.a. pga. at 
problemet overskrider landegrænser. Der er forurening med partikler og forurening med gasser. De 
større partikler har grænseværdier fra EU, endda flere grænseværdier, og der mangler 
grænseværdier for de mindste og mest skadelige partikler. Det betyder også, at de mindste partikler 
nogle gange er med i beregninger, og andre gange ikke er. Det vanskeliggør beregninger, 
sammenligninger og muligheder for planlægning. Danmark overholder stort set de påbudte 
grænseværdier, men alligevel dør mange folk af luftforurening. Det betyder at der er et problem 
med de eksisterende grænseværdier. I forhold til de luftforurenende gasser mangler der fx 
grænseværdier for NO, selvom det omdannes til det skadelige NO2. Alle stofferne reguleres fra flere 
direktiver samtidig, hvilket ikke er med til at gøre kompleksiteten mindre. Imens implementeringen 
i Danmark ikke foregår effektivt koster det mange menneskeliv undervejs. Det er særligt i 
storbyerne med tæt trafik, tæt mellem brændeovne og skibstrafik at problemet er størst, selvom 
mange partikler også er blæst ind andre steder fra. Det er muligt for Københavns kommune at 
reducere op mod halvdelen af NOx-udledningen og 8-10 % af partikeludledningen i kommunen.  
 
EU udarbejder den gældende lovgivning, og Danmark står for at implementere samt håndhæve den. 
Det vil sige, at der er en lang kæde af led fra EU´s intention om forebyggelse til parkeringsvagten, 
der skal kontrollere miljømærker i foruden på biler i København. Der er særligt tre direktiver der er 
i fokus for at reducere luftforurening, og direktiverne overlapper flere sektorer, der pålægges at 
samarbejde om løsninger, gøre de eksisterende løsninger mere effektiv og komme på nye innovative 
løsninger. Regeringen har det overordnede ansvar for at overholde direktiverne, og de har ansvaret i 
forhold til EU for at NO2 overskridelsen i Danmark ikke mindskes. Miljøministeriet står for 
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forvaltningen direktiverne, og kommunerne mangler bl.a. rammerne for at kunne stramme de 
eksisterende miljøzoner eller indføre ren luft-zoner.  
 
Der skal innovative processer til at for at bekæmpe luftforurening, og der står mange engagerede 
aktører klar, men processerne ser ud til at kunne svækkes af et krydspres i mellem flere parter og 
manglende politisk vilje på grund af frygt for fejlslagen innovation og deraf manglende genvalg. 
Den tidligere miljøminister Ida Auken udviste vilje til at indføre zonerne, men havde sandsynligvis 
ikke opbakning fra Regeringens side, der har prøvet en lignende (taber)sag før med trængselsringen. 
 
Forudsætningen for vellykket implementering af initiativer der mindsker luftforurening forudsætter 
samarbejde. Det lader til at være et problem, at der er mange forskelligrettede interesser der gør sig 
gældende i implementeringen. Groft sagt ser det ud til at ren luft og økonomi bliver kontrastfyldte 
interesser, og at der skal findes fælles kompromis herfor, hvilket kan være med til at hæmme 
effektiviteten. Kompromis og forskellige interesser foregår også ”internt” i implementeringen, 
såsom i Københavns kommune. Den praktiske implementering, som der her er tale om, kræver 
samspil og det er ikke givet på forhånd, at de der er mest aktive på forhånd, såsom Københavns 
kommune, også prioriterer på samme måde, hvis de fik et ”go” fra regeringen.  
 
Det er igennem projektet set, at beslutningskæden fra EU til parkeringsvagten er lang. Hvert led har 
en hæmmende karakter, og set i den kontekst giver det god mening, at den danske implementering 
ikke er efterlevet effektivt. Særligt når der tages højde for, at også flere sektorer har betydning og 
direktiverne overlapper hinanden. Allerede når beslutningskæden starter i EU kommer direktiverne 
til at bære præg af kompromis, der ikke sætter rammerne for de mest implementeringsvenlige 
direktiver. Beslutningskæden fra Regeringen er ligeledes lang, og kan inddeles i den juridiske 
implementering og den praktiske implementering. Den juridiske implementering er en lukket 
proces, og derfor er det svært at nærme sig de egentlige faktorer der er gældende, men økonomiske 
interesser og miljøinteresser ser igen ud til ikke at gå hånd i hånd. Endvidere er manglende tillid til 
effekten af direktiverne også en mulig faktor. Magt har også en væsentlig plads, og det tyder på at 
flere parter der står for implementeringen er magtesløse i forhold til andre led, såsom 
Miljøministeriet vs. Finansministeriet. På baggrund af det hæmmes også beslutningskædens næste 
led, kommunen.  
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Der ses oftere og oftere denne type komplekse problematikker, hvor alle aktører er afhængige med 
samarbejde på andre led. Den gensidige nytte skal være til stede. Eksempelvis miljøorganisationer 
kan blive klemt ud pga. manglende tillid eller afhængighed af ressourcer. De kan så i stedet gå 
pressens og rettens vej, som det er sket i Danmark. Denne del lægger et pres på implementeringen, 
og kan være med til at fremme den, til trods for manglende samarbejde.  
 
Almindeligvis kan beslutninger fra EU møde modstand i medlemslandene. Det lader dog ikke til at 
være tilfældet i den danske implementering. Det er nærmere den danske regering, der har 
undervurderet opgavens omfang. Dog kan det have betydning for motivationen hvorvidt andre 
lande lever op til grænseværdierne, både på grund af det kan hæmme konkurrence og pga. at en stor 
andel af forureningen blæser ind over landegrænserne. Danmark er ikke alene om ikke at leve op til 
grænseværdierne, og det kan muligvis også spille en rolle, at der er lang vej før kommissionen 
træder konsekvent ind.  
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